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Prélogo

MARIANA CAMPOS | DIRECTORA DE MEXICO EVALUA

urante mas de una década, en México
Evalla hemos sostenido una conviccién
central: comprender a fondo el funcio-
namiento del sistema de justicia penal
es un requisito indispensable para for-
talecer nuestro Estado de derecho y, en
ultima instancia, mejorar la vida de las
personas. Medir, analizar y evaluar no es para nosotros
un ejercicio meramente técnico. Es, sobre todo, una
forma de poner la evidencia al servicio de decisiones
publicas mas sélidas, con visién de largo plazo y con ge-
nuina apertura al didlogo entre instituciones, academia
y sociedad civil.

De ese compromiso nace Radiografia de la Impuni-
dad en México. Este estudio es, en muchos sentidos,
heredero de la serie Hallazgos, con la que durante once
afos documentamos la evolucién del sistema de justi-
cia penal acusatorio en nuestro pais. Aquella serie nos
permitié acompafiar una de las transformaciones insti-
tucionales mas profundas de las Ultimas décadas, iden-
tificar avances significativos y sefialar, con todo rigor
metodoldgico, los desafios persistentes para consolidar
una justicia mas transparente, eficiente y centrada en
las personas.

Pero el pais ha cambiado, y también nuestras pregun-
tas. El contexto institucional hoy es distinto, y eso nos
exige mirar el sistema con nuevos ojos. Por eso, esta

Radiografia no es una actualizacién, sino una evolucion
en nuestra forma de observar. Con una metodologia re-
novada —basada principalmente en fuentes abiertas del
INEGI y en herramientas analiticas como el flujo proce-
sal y el Indice de Impunidad Penal Institucional— nos
propusimos ofrecer una mirada integral sobre como en-
tran, transitan y se resuelven los casos en el sistema de
justicia penal mexicano.

La evidencia que arroja este estudio es contundente y
muestra la magnitud del desafio que tenemos por delan-
te. La cifra oculta de los delitos se mantiene en niveles
extraordinariamente altos; la mayoria de los casos que
logran llegar a las fiscalias se quedan atrapados en algun
punto del camino, sin alcanzar una resolucién efectiva;
y el rezago institucional se acumula afio tras afio, como
una deuda que no termina de saldarse. Estos fendmenos
no pueden atribuirse al desempefio de una sola institu-
cion. Son el resultado de una cadena de pérdidas a lo
largo de todo el proceso: desde el primer contacto de
las victimas con las autoridades hasta la resolucion final
en los tribunales.

Este analisis cobra especial relevancia en el momento
que vive México. Atravesamos transformaciones pro-
fundas en nuestra arquitectura institucional. La reciente
reforma judicial abre una nueva etapa para los poderes
judiciales, mientras que las fiscalias —eslabones cen-
trales en la investigacién de los delitos— permanecen al
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margen de ese proceso de redisefio. Al mismo tiempo,
el sistema penal acusatorio continlia evolucionando tras
casi una década de operacion formal, en un contexto
marcado por fendmenos complejos como el dominio te-
rritorial del crimen organizado en diversas regiones del
pais y los riesgos que enfrentan a diario quienes inte-
gran las instituciones de justicia.

Frente a este escenario, los diagndsticos rigurosos son
mas necesarios que nunca. Desde los centros de pensa-
miento y las organizaciones de la sociedad civil tenemos
la responsabilidad de aportar a las conversaciones publi-
cas informacién verificable, metodologias transparentes
y propuestas viables. Nuestro propdsito es acompanar a
las instituciones del Estado con evidencia que les permi-
ta mejorar sus capacidades y fortalecer su legitimidad
ante la ciudadania.

Con ese espiritu presentamos esta Radiografia. Sus
hallazgos buscan abrir espacios de reflexién, si, pero
también de colaboracion. Porque reducir la impunidad
no depende de una sola reforma ni de una sola institu-
cion. Requiere de la coordinacion efectiva entre policias,
fiscalias, defensorias, centros de atencién a victimas,
unidades de medidas cautelares y tribunales; exige for-
talecer la atencién a las victimas; demanda mejorar la
medicion y la rendicidn de cuentas; y, sobre todo, nece-
sita construir confianza entre la ciudadania y las institu-
ciones encargadas de impartir justicia.

Los datos también muestran que es posible avanzar. Las
diferencias entre entidades federativas prueban que, in-
cluso en contextos adversos, decisiones institucionales
concretas pueden traducirse en mejores resultados.
Aprender de esas experiencias, compartir practicas y
fortalecer la cooperacién entre niveles de gobierno es
una tarea que convoca a todas y todos.

Desde México Evalla reiteramos nuestra disposicién
para contribuir a ese esfuerzo colectivo. Esta Radiogra-
fia aspira a ser una herramienta Util para tomadores de
decisiones, operadores del sistema, legisladores, aca-
demia y organizaciones sociales que, como nosotros,
buscan abordar de forma mas efectiva la crisis de impu-
nidad que atravesamos. Nuestro compromiso es seguir
generando evidencia que ayude a construir politicas pu-
blicas mas efectivas y sistemas de justicia que respon-
dan, con mayor claridad y eficacia, a las necesidades de
las victimas y de la sociedad.

Reducir la impunidad en México es un desafio enorme,
pero también es una tarea posible si logramos articular
diagndsticos rigurosos, voluntad institucional y un didlo-
go abierto. Ese es el horizonte que inspira este trabajo.
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CAPITULO 1

Introduccion

odo sistema de justicia penal (SJP) res-
ponde a las necesidades de justicia de
las personas en los siguientes términos:
aplicacién de la ley, atribucidn de res-
ponsabilidades basada en pruebas, solu-
ciones pacificas y justas a los conflictos
penales, asi como la proteccion de los
derechos de las victimas del delito y de las personas
procesadas. Entre los resultados esperados de cualquier
SJP es que el menor nimero posible de hechos delictivos
quede sin respuesta —es decir, en la impunidad— y que
los conflictos penales que ingresan tengan soluciones
mas efectivas para las victimas y consecuencias para
las personas responsables.

En el contexto internacional, la impunidad es entendida
como “la inexistencia, de hecho o de derecho, de la res-
ponsabilidad penal, civil, administrativa o disciplinaria
de los autores de violaciones de los derechos humanos,
asi como la falta de investigacidn, procesamiento, enjui-
ciamiento y condena de los responsables”; asi la define
la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Hu-
manos de Naciones Unidas (Principios Joinet 2005)*. Tal
definicion es amplia en tanto que enfatiza diversos tipos
de respuesta a los cuales estan obligados los Estados,
no sélo en materia penal, sino especialmente con res-
pecto a los derechos humanos.

Por su parte, en el panorama lationamericano, la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (2011) ha soste-
nido que la impunidad es “la ausencia, en su conjunto,
de investigacidn, persecucidn, captura, enjuiciamiento

y condena de los responsables de las violaciones de los
derechos protegidos por la Convencion Americana.”?
Ademas, la Corte refiere que la impunidad implica un
incumplimiento de los deberes estatales, en tanto que
propicia la repeticion de hechos que violan derechos de
las personas, y en particular de las victimas y sus fa-
miliares. Esta definicion hace énfasis en las deficiencias
estructurales de los Estados para adjudicar responsabi-
lidades en violaciones a derechos humanos, y a la vez
pone el foco en las diversas etapas que deberia pasar
el examen de violaciones a derechos humanos, desde la
fase investigativa hasta la condena judicial.

También en México, la organizacion civil Impunidad Cero
ha definido la impunidad como la “falta de castigo ante
un delito o la imposibilidad de ser sancionado por la falta
de legislacién”?. Aunque esta definicién esté ligada a la
materia penal, su enfoque es desde las respuestas del
sistema que implican castigo o sancién y que son atri-
buibles a la falta de normatividad.

Guiados por estas definiciones, y con la experiencia de
México Evalia dando seguimiento a las diferentes sa-
lidas que ofrece el sistema de justicia penal en Méxi-
co, para efectos de este reporte proponemos una mas
acorde a nuestros objetivos. Esta formulacién, que se
origina desde el analisis de la situacién de la criminalidad
y la justicia penal en nuestro pais —dado tanto por del
contexto de la cifra oculta como por el panorama institu-
cional, y los datos disponibles—, nos sirve de marco para
evaluar las entradas y salidas al SJP, los estancamientos
o cuellos de botella dentro de los procesos y, en su ex-

Naciones Unidas, Comisién de Derechos Humanos. (2005). Conjunto de principios actualizados para la proteccion y la promocién de los derechos humanos mediante la
lucha contra la impunidad (Informe de la Relatora Especial, Diane Orentlicher, E/CN.4/2005/102/Add.1). Naciones Unidas. https://documents.un.org/doc/UNDOC/GEN/

G05/109/00/PDF/G0510900.pdf

Corte Interamericana de Derechos Humanos (2011 y 1998). Segundo informe sobre la situacion de las defensoras y los defensores de derechos humanos en las
Ameéricas. Organizacion de los Estados Americanos (2011). En https://www.oas.org/es/cidh/defensores/docs/pdf/defensores2011.pdf y en Caso Veldsquez Rodriguez vs.
Honduras. Fondo. Sentencia de 29 de julio de 1988. Serie C No. 4. https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_04_esp.pdf

Impunidad Cero. En: https://www.impunidadcero.org/articulo.php?id=2&t=quienes-somos


https://documents.un.org/doc/UNDOC/GEN/G05/109/00/PDF/G0510900.pdf
https://documents.un.org/doc/UNDOC/GEN/G05/109/00/PDF/G0510900.pdf
https://www.oas.org/es/cidh/defensores/docs/pdf/defensores2011.pdf
https://www.oas.org/es/cidh/defensores/docs/pdf/defensores2011.pdf
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_04_esp.pdf
https://www.impunidadcero.org/articulo.php?id=2&t=quienes-somos
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tremo opuesto, los casos que quedan sin una respuesta
y, por lo tanto, implican impunidad. Asi, para efectos de
este estudio entendemos a la impunidad como:

La incapacidad del Estado para investigar, pro-
cesar y sancionar delitos, asi como para produ-
cir resultados efectivos en materia de justicia
penal.

Con esta primera Radiografia de la Impunidad en Mé-
xico, implementamos una metodologia de indicadores
basada en fuentes abiertas del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), con los cuales analiza-
mos los avances y retrocesos en materia de impunidad y
proteccion a los derechos humanos entre los afios 2019
a 2024.

Asi, esta Radiografia constituye un primer acercamiento
al comportamiento de las diferentes entradas y salidas
procesales que se han utilizado desde el inicio de la ple-
na vigencia del proceso penal acusatorio a nivel nacional
en 2016. En aquel momento histérico se incorporaron a
la imparticién de justicia figuras tales como los criterios
de oportunidad, los Mecanismos Alternativos de Solucion
de Controversias (MASC) y la suspension condicional.

Observando la evolucién del sistema a lo largo del
tiempo, hemos hallado elementos preocupantes como
el crecimiento exponencial del rezago de casos —tan-
to en las fiscalias como en los poderes judiciales—, la
subutilizacién de los MASC en la mayoria de las enti-
dades federativas, la ausencia de respuestas efecti-
vas —sobre todo a través del uso de figuras como el
archivo temporal—, y la minima proporcidon de casos
que llegan a los poderes judiciales. Al mismo tiempo,
identificamos casos positivos. Por ejemplo, entidades

que sobresalen por el uso de acuerdos reparatorios y
suspensiones condicionales que se consideran salidas
efectivas del sistema de justicia.

Para este primer seguimiento y renovacién metodold-
gica respecto de los anteriores estudios de Hallazgos:
Seguimiento y evaluacién de la justicia penal en Méxi-
co, de México Evalla, incorporamos como referencia
de entrada al sistema de justicia, los datos sobre las
denuncias recibidas por la Policia mediante Ilamadas
al 911 o el 089. Sin embargo, ya desde ahi se eviden-
cia la desvinculacién entre las instituciones de seguri-
dad publica y las de justicia —incluso a pesar de que
el Codigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)
contempla que las policias pueden recibir denuncias—.
Esta desvinculaciéon ha repercutido igualmente en los
censos del INEGI, que no identifican cuantas de esas
llamadas a las policias se transforman en carpetas de
investigacién de las fiscalias. Por evidencias como ésta
es que insistimos en que el analisis de datos puede ser
el detonador de politicas publicas que promuevan una
visién sistémica desde la primera entrada al SJP, que
es la denuncia.

Por otra parte, la metodologia propuesta para el Indice
de Impunidad Penal Institucional que desarrollamos en
este estudio busca a partir de ahora, y en lo futuro, ser
constante en variables y fuentes para construir una he-
rramienta que permita evaluar y comparar tendencias
sobre los resultados del sistema en materia de impu-
nidad y efectividad. Cabe aclarar que los resultados de
este Indice no son comparables con el Indice de Impu-
nidad que se incluy6 desde el noveno reporte de Hallaz-
gos 2021% hasta Hallazgos 2024, ya que sus fuentes y
variables son diversas, si bien se mantiene en términos
generales la férmula para su calculo.

México Evalla. (2021). Hallazgos 2021: Evaluacién y seguimiento de la justicia penal en México. En https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2022/10/

hallazgos2021vf-4oct.pdf


https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2022/10/hallazgos2021vf-4oct.pdf
https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2022/10/hallazgos2021vf-4oct.pdf
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En este marco, en el primer capitulo de esta Radiogra-
fia se analiza el contexto de la percepcion sobre la im-
punidad a través de la evolucién de la cifra oculta y
de la confianza ciudadana en las instituciones del SJP,
cuya estimacion encontramos en la Encuesta Nacional
de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica
(ENVIPE) del INEGI.

El segundo capitulo estd dedicado al seguimiento de
los resultados que arroja el SJP en las diferentes ins-
tituciones y etapas procesales, identificando aquellas
entradas y salidas criticas. En este apartado hacemos
un acercamiento a las entidades federativas que desta-
can en algun estadio procesal, sea de manera positiva
0 negativa.

En el tercer capitulo se desarrolla el Indice de Impunidad
Penal Institucional a partir de la evaluaciéon de los resul-
tados de las respuestas en las diferentes instituciones del
sistema y si estas implican impunidad o soluciones efecti-
vas para las personas involucradas en un conflicto penal.

El cuarto capitulo aborda posibles alternativas de politicas
publicas a nivel sistémico o por institucion que permitan
disminuir la impunidad en las diferentes etapas del pro-
ceso penal, asi como propuestas de datos que darian mas
certeza al desarrollo de politicas publicas especificas.

Finalmente, en el dltimo capitulo se plantean las recomenda-
ciones de mejores practicas dirigidas a operadores y toma-
dores de decisiones de las instituciones que integran el SJP.

Medir y analizar la impunidad en el sistema de justicia penal mexicano a
partir de la capacidad efectiva de las instituciones del Estado para investigar,
procesar y sancionar los delitos. Para este fin, se identifican las entradas y

salidas juridicas que constituyen soluciones efectivas y aquellas etapas ins-
titucionales en donde haya fallas estructurales que deriven en impunidad.
Como resultado, se genera evidencia Util para la evaluacion del desempefio
del sistema y el disefio de politicas publicas orientadas a la reduccion de la
impunidad, particularmente en las entidades federativas.
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Objetivos especificos del indice
de Impunidad Penal Institucional

Medir resultados efectivos del sistema de jus-
ticia penal: cuantificar la proporcidn de casos que
ingresan al SJP y que concluyen mediante salidas
juridicas efectivas —sea a través de sentencias o
por cualquier mecanismo reconocido por el Codigo
Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)—, asi
como aquéllos que permanecen sin respuesta efec-
tiva y constituyen impunidad.

Identificar puntos criticos del proceso penal:
analizar los resultados del sistema en cada una
de las etapas del proceso penal y en las distintas
instituciones que lo integran, desde la denuncia
hasta la resolucién del caso, con el propdsito de
identificar en qué momentos se concentran las ma-
yores pérdidas de casos y los mayores niveles de
impunidad.

Evaluar el desempeiio institucional con enfo-
que sistémico: medir la capacidad operativa y de
gestién de las instituciones del SIP para transfor-
mar las entradas procesales en resultados efecti-
vos, considerando el uso de figuras como MASC,
criterios de oportunidad, suspension condicional y
resoluciones judiciales.

Incorporar una vision ampliada de la entrada
al sistema: integrar al andlisis de la impunidad las

denuncias recibidas por las policias a través de las
Ilamadas al 911 y 089, con el fin de visibilizar la pri-
mera entrada al SJP y las brechas existentes entre
la denuncia, la investigacién y la judicializacion de
los casos.

e Facilitar comparaciones temporales y territo-
riales: construir un indice replicable y consistente
en variables y fuentes de informacidn que posibilite
comparar la evolucion de la impunidad en el tiempo
y entre entidades federativas, a partir de datos ofi-
ciales y abiertos del INEGI.

e Orientar el diseiio de politicas publicas: gene-
rar evidencia empirica que contribuya en la formula-
cion de recomendaciones de politica publica a nivel
sistémico e institucional, orientadas a reducir la im-
punidad y mejorar la efectividad del SJP en beneficio
de victimas y personas procesadas

Descripciéon de los
procedimientos del sistema
de justicia penal mexicano

Para dar contexto a los resultados de este estudio, in-
cluimos este esquema general de los procedimientos del
SJP mexicano establecidos en la ley. Este diagrama sirve
de mapa que permite identificar tanto los elementos del
flujo procesal como los componentes del Indice de Im-
punidad Penal Institucional.
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CAPITULO 2

Antecedentes

problematica

de la impunidad en México,

analisis de la cifra oculta y la
confianza en las autoridades

Medicion de la cifra oculta
o crimenes no reportados
en otros paises

La métrica mas cercana que se ha desarrollado en Mé-
xico para tener una aproximacion de la criminalidad es
la cifra oculta®. Se trata de la estimacion de los delitos
gue ocurren pero no se denuncian, o se denuncian pero
no se abre una carpeta de investigacién en las fiscalias.
Desde 2010 es parte de las mediciones de la ENVIPE y
estd basada en la percepcidon de las personas encues-
tadas. Al mismo tiempo, es previa al ingreso al SJP. Sin
embargo, sirve para inferir la brecha que existe entre

los delitos que la poblacion reporta y los casos que real-
mente ingresan al sistema via las fiscalias.

En México y en otros paises, la cifra oculta se mide de
manera indirecta a través de encuestas de victimizacién
para ciertos delitos. Es asi porque por definicién no apa-
rece en los registros administrativos de las fiscalias ni de
las policias. En otros paises se le denomina unreported
crimes o crimenes sin reportar.

En las naciones donde se realizan estas encuestas, y Mé-
xico no es una excepciodn, los resultados se utilizan prin-
cipalmente para medir desconfianza institucional, costos
de denuncia elevados o baja expectativa de resultados.

El INEGI cambié la denominacién de la “cifra negra” a “cifra oculta” a partir de la ENVIPE 2025.
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También sirven para dar una aproximacion al volumen
real de delitos en los que hay victimas. Sin embargo, esta
estimacién del “volumen real” de delitos ha sido confun-
dida en nuestro pais con el nUmero de denuncias ante las
fiscalias, el cual es un registro formal de delitos que en-
traron al sistema a través de esa autoridad y que en rea-
lidad no refleja esta aproximacién al panorama delictivo.

Estas encuestas parten del mismo principio metodoldgi-
co aceptado internacionalmente: la criminalidad real no
puede medirse Unicamente con registros que provienen
de las autoridades. En lugar de ello, debe estimarse a
través de censos de victimizacion representativos de la
poblacion. En la metodologia de estos sondeos se iden-
tifican rasgos comunes: son independientes de los re-
gistros policiales (y en el caso de México de denuncias
ante las fiscalias), se encuesta directamente a personas
u hogares, se pregunta explicitamente si el delito fue
denunciado o no, y permiten estimar el subregistro de
algunos delitos donde hay victimas (lo que conforma la
cifra oculta). Estas caracteristicas permiten la compa-
raciéon metodolégica —si bien, no exacta— de la cifra
oculta en México con la de otros paises.

Es importante destacar que este tipo de mediciones no
se enfocan al desempefio del sistema de justicia, sino a
las barreras de acceso al sistema de justicia. Por ello es
importante distinguir entre impunidad previa al sistema
(cifra oculta) e impunidad institucional medida a partir
de la trayectoria de los casos denunciados (ante la Poli-
cia o la Fiscalia dentro del proceso penal). Respecto de
esta Ultima, seria importante que en México las institu-
ciones midieran y pusieran atencion al nimero de repor-
tes y llamadas a la Policia que se convierten en carpetas
de investigacién (tema que se abordard con mas detalle
en el apartado del flujo procesal).

En cuanto a los resultados de otros paises y su compa-
racion con México, observamos que en todos los casos
hay un elevado nimero de delitos que no son reportados
a las autoridades. Debe aclararse que, si bien el dato
mexicano es particularmente alarmante, la cifra podria
estar sobreestimada. En nuestro pais, los registros po-
liciales se contabilizan como parte de la cifra oculta si
no se convierten en “denuncia formal” ante las fiscalias.
Tampoco altera esta estadistica que las propias policias
en ocasiones brinden alguna solucién a las victimas ante
los jueces civicos u otra forma de atencidn.

En el cuestionario de la ENVIPE hay un par de preguntas
para saber si el delito fue reportado a la Policia y si ese
reporte se convirtié en denuncia formal ante la Fiscalia.
Unicamente si se responde que en efecto hubo una “de-
nuncia formal”, la respuesta se excluye de la cifra oculta.

Estimacién %
de delitos no
denunciados o
registrados

Fuente

Pais

National Criminal
Victimization

Survey, Bureau of
Justice Statistics

52%
Estados Unidos

Criminal Survey
England and Wales
2025, Office for
Nation Statistics

NN LA
2 N
Reino Unido

62%

Encuesta de
Convivencia

y Seguridad
Ciudadana 2025,
Departamento
Administrativo
Nacional de
Estadistica

. 77%

Colombia

Encuesta Nacional
de Victimizaciény
Percepcidn sobre

Seguridad Puablica
(ENVIPE) 2025,

Meéxico

93%

INEGI

Nota: Las cifras presentadas para los paises mencionados no son estrictamente
comparables entre si, ya que provienen de fuentes con metodologias, definiciones y
marcos de referencia distintos.

La ENVIPE, ademas, solo reporta la percepcion sobre
ciertos delitos en los que hay victimas, pero no incluye
preguntas sobre violencia familiar y deja fuera a fené-
menos criminales como el narcomenudeo, en los que no
hay victimas, pese a representar un importante volumen
de carga para los SJP estatales.

Acumular en la cifra oculta las denuncias policiales por-
que no han dado lugar a un procedimiento formal ante
las fiscalias —porque en la practica no pasa nada con
esos reportes policiales al menos desde el punto de vis-
ta de las fiscalias—, en realidad podria indicar que el
Estado si estd actuando y tiene conocimiento de una
noticia criminal, si bien sélo a través de las instituciones
de seguridad publica.

En la practica, estas llamadas o atencion que brindan
las policias cuando acuden al lugar de los hechos, son
utilizadas para identificar zonas o personas de riesgo,
dar atencion a las victimas y, en algunos lugares, a
su canalizacion hacia la justicia civica. En particular,
esta Ultima salida no deberia contarse como impunidad
aun tratandose de delitos menores, ya que el Estado
estd resolviendo el caso, aunque no llegue hasta las
fiscalias.



https://bjs.ojp.gov/data-collection/ncvs
https://bjs.ojp.gov/data-collection/ncvs
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https://www.ons.gov.uk/peoplepopulationandcommunity/crimeandjustice/bulletins/crimeinenglandandwales/yearendingmarch2025
https://www.ons.gov.uk/peoplepopulationandcommunity/crimeandjustice/bulletins/crimeinenglandandwales/yearendingmarch2025
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
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https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/seguridad-y-defensa/encuesta-de-convivencia-y-seguridad-ciudadana-ecsc
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/envipe/2025/
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En ese sentido, en la ENVIPE resaltan los casos que son
conocidos por la Policia independientemente de si dan
lugar o no a una denuncia. Sin embargo, aun hacen fal-
ta elementos para indagar especificamente cuales son
los factores por los que un reporte policial detona o no
procedimientos ante la Fiscalia, al menos para ciertos
delitos en los que hay victimas, asi como el impacto de la
justicia civica en su resolucién. Destacar este dato en la
ENVIPE nos daria la oportunidad de tener una visién de
la magnitud del problema delictivo al menos de ciertos
delitos (como lo hacen en otros paises al contabilizar los
reportes a la seguridad publica), a partir de la institucion
gue cuenta con mas informacion: la Policia. Esto ademas
incentivaria lo que ya reconoce la ley®, que las policias
estan facultadas para recibir denuncias e impulsar me-
canismos como la justicia civica.

Al respecto, encontramos diferencias importantes en-
tre México con Estados Unidos y Reino Unido. En estos
paises se advierte que la cifra de delitos sin reportar
(en inglés, unreported crimes) es considerablemente
mas baja porque quienes se encargan de recibir las de-
nuncias principalmente son las policias locales, que por
cierto tienen una mayor cobertura geografica respecto
al resto de las instituciones de seguridad vy justicia. De
hecho, en las encuestas de estos paises se pregunta
directamente a las personas sobre si realizaron o no un
reporte a la Policia. Asimismo, los resultados se utilizan
para implementar medidas contra los delitos sobre los
qgue se pregunta en las encuestas.’

En el caso de México, el hecho de que las denuncias a
la Policia se consideran parte de la cifra oculta si no de-

Gréfica 1. Total de denuncias que fueron acompanadas de llamadas a lineas de

emergencia por entidad

Datos de 2024. Considera a las personas que denunciaron su delito ante alguna autoridad (incluye otras
ademas del MP) y que también usaron alguna de las lineas de emergencia 066, 069 y 911.

Articulos 132 y 222 del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.

Fuente: Estimaciones a partir de los microdatos de la Encuesta Nacional
de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
Nota: Para la estimacion incluimos a personas que reportaron haber
reportado ante el MP, que alguien més reporté ese delito ante el MP o
que los reportaron ante otra autoridad.

En Estados Unidos, la Encuesta Nacional de Victimizacion Criminal (NCVS por sus siglas en inglés) recopila informacion sobre delitos personales no mortales (es decir,
violacion o agresion sexual, robo, agresion agravada y simple, y hurto personal) y delitos contra la propiedad doméstica (es decir, robo con allanamiento de morada /
intrusion, robo de vehiculos de motor y otros tipos de robo), tanto denunciados como no denunciados a la Policia. En Reino Unido, la Encuesta sobre Delincuencia en
Inglaterra y Gales (CSEW por sus siglas en inglés) recopila y ofrece estimaciones generales sobre hurto, robo, dafios criminales, fraude, uso indebido de ordenadores
y violencia con o sin lesiones, ademas de violencia domestica, violencia sexual, acoso, hostigamiento sexual. En México, la ENVIPE recopila informacion sobre distintas

modalidades de robos, fraudes, extorsion, amenazas y lesiones.
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rivan en una denuncia formal ante el Ministerio Publico
o fiscalias, refleja la falta de coordinacién entre estas
instituciones, y refuerza el caracter formalista de la de-
nuncia, a pesar de que el CNPP contempla la denuncia
policial como entrada al sistema de justicia e incluso
permite la denuncia por cualquier medio, incluso oral
(como podrian ser llamadas telefénicas).®

En este contexto, resulta fundamental trazar el flujo que
va, desde las llamadas a lineas de emergencia, hasta la
apertura de carpetas de investigacion. Dimensionar esta
conversidn permitiria evaluar si los primeros contactos
de la ciudadania con la autoridad efectivamente se tra-
ducen en procesos formales de investigacién. A nivel
nacional, a partir de la ENVIPE se estima que 1,496,021
denuncias formales ante el Ministerio Publico estuvieron
precedidas por al menos una llamada a alguna linea de
emergencia, lo que subraya la relevancia de contar con
informacién integrada entre ambos sistemas. La grafica
1 desglosa el dato por entidad.

Dado el contexto anterior, un ajuste necesario que val-
dria la pena impulsar, y que se ha remarcado en edi-
ciones anteriores de Hallazgos y otros estudios sobre
el SJP en México?, y, es una politica publica para que
las denuncias en México ante la Policia sean igualmen-
te validas que las que recibe directamente el Ministerio
Publico. Esto daria lugar a que, en instrumentos como
la ENVIPE, los reportes policiales tengan un tratamiento
diferenciado en la cifra oculta, independientemente de
si se transforman o no en carpetas de investigacion. Ello
daria también una dimensidon mas realista a la impuni-

dad en México y un papel mas relevante a las policias
como entrada inicial al sistema.

Por otra parte, la ENVIPE también deberia incluir los re-
sultados de la canalizacién hacia la justicia civica —incluso
siendo una politica publica implementada en un nimero
muy reducido de municipios—. De este modo, se podrian
cuantificar los casos que se estan resolviendo por esa via,
para que no se considere como indicativo de impunidad.

Cifra oculta en México

Para obtener la cifra oculta, INEGI estima cuatro variables
con representatividad nacional a partir de las respuestas
de la muestra encuestada: 1) Nimero total de delitos ocu-
rridos en un afio; 2) NUmero total de delitos denunciados
en un ano; 3) Numero total de delitos a los que se les abrid
carpeta de investigacién; 4) Nimero total de delitos a los
que no se les abrid carpeta de investigacion.

A partir de estas variables, la cifra oculta seria el por-
centaje de delitos que no fueron denunciados y a los
que no se les abrid carpeta de investigacion respecto del
total de delitos ocurridos. Es decir, captura a los delitos
que no aparecen en registros institucionales formales.
Es importante recordar que son estimaciones estadis-
ticas a partir de respuestas de las y los encuestados.
Dicho de otro modo, se analiza el fendmeno desde la
perspectiva de las personas victimas en comparacion
de lo que podrian reportar las instituciones, como las
policias y las fiscalias estatales.

Gréafica 2. Cifra oculta nacional (2010-2024)

La cifra oculta es el porcentaje de delitos que no se denuncian o a los que no se les abre carpeta de

investigacion respecto al total de delitos en un afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.

Articulo 223 del Cddigo Nacional de Procedimientos Penales.

Leodn Olea, Bernardo (2011). La denuncia formal: un laberinto de impunidad. Editado en Kindle Amazon.
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En una revision por un periodo de 14 afos, observamos
que el indicador de cifra oculta se ha mantenido dentro
de un rango definido, entre 91% y 94%, lo que evidencia
variaciones anuales minimas. Ademas de mantenerse
estable en el tiempo, el nivel de la cifra oculta es su-
mamente alto, ya que implica que en promedio sdlo se
denuncia ante la Fiscalia menos de uno de cada 10 de-
litos cometidos. Esto implica que Unicamente se podria
reparar el dafio y sancionar ese delito denunciado. Los
10 restantes son la puerta a la impunidad.

La grafica 2 muestra la evolucion de la cifra oculta en
México entre 2010 y 2024. El valor mas bajo se registré
en 2011 (91.62%), mientras que el mas alto ocurrié en
2013 (93.8%).

Esto sugiere que, durante mas de una década, las po-
liticas de seguridad y de justicia implementadas no
han logrado modificar las tendencias de denuncia en
la ciudadania, cuando idealmente deberian orientarse
a incentivar este recurso entre la poblacién y a generar
confianza en las instituciones. Como se ha mencionado,
en particular una politica que impulse que las policias
también reciban denuncias y que los reportes policia-
les sean considerados denuncias validas, podria reducir
esta cifra. Sin embargo, lo verdaderamente relevante es
lo que esto implicaria: que las policias estén conectadas
con las fiscalias para dar cauce a las denuncias y repor-
tes policiales como entradas al sistema.

Gréfica 3. Cifra oculta por delito, 2024

No obstante, incluso con este bajo nivel de denuncia,
las instituciones de procuracién e imparticién de justi-
cia ya estan saturadas. En otras palabras, la capacidad
institucional es insuficiente para atender un eventual
incremento en la demanda de servicios. Este tema se
desarrollara mas adelante en el capitulo referente al flujo
procesal penal.

Cifra oculta por delito en México

El analisis de la cifra oculta por tipo de delito muestra
que existen conductas delictivas que las personas tien-
den a denunciar mas. En particular, el robo de vehiculo
(84.5%) vy las lesiones (86.45%) presentan los niveles
mas bajos de cifra oculta. Tratdndose de delitos patri-
moniales, la cifra sobre robo de vehiculo esta incenti-
vada porque las aseguradoras piden la denuncia formal
ante la Fiscalia para el rescate de la suma asegurada. En
contraste, delitos como el fraude y la extorsidn registran
niveles de denuncia muy bajos, algo que esta relacio-
nado con la naturaleza de estos actos y las formas mas
modernas de comision. Por ejemplo, muchas extorsio-
nes ocurren via telefénica, donde la evidencia disponible
es limitada vy dificulta la apertura de un proceso penal.
De manera similar, el fraude suele cometerse a través
de teléfonos celulares o paginas web, lo que complica
la identificacidon de la persona responsable y reduce los
incentivos para denunciar.

La cifra oculta es el porcentaje de delitos que no se denuncian o a los que no se les abre carpeta de

investigacion respecto al total de delitos en un afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
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Grafica 4. Cifra oculta por entidad, 2024

La cifra oculta es el porcentaje de delitos que no se denuncian o a los que no se les abre carpeta de

investigacion respecto al total de delitos en un afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Pablica (ENVIPE) 2025.

Por su parte, los resultados mas recientes por entidad
muestran que la ausencia de denuncia es un problema
generalizado en el pais. En 2024, Colima registro6 la cifra
oculta mas baja (90.04%), mientras que Tamaulipas pre-
sentd la mas alta (97.22%). En entidades como Chiapas,
Sinaloa, Guerrero y Tamaulipas, la ciudadania denuncia
menos del 5% de los delitos cometidos. Este nivel tan
reducido de denuncia sugiere que las cifras oficiales de
incidencia delictiva en cualquier entidad no reflejan ni
remotamente la magnitud real de la criminalidad, sino
apenas una fraccion de lo que efectivamente ocurre.

Para entender por qué la ciudadania opta por no de-
nunciar, es clave identificar qué esperan las personas al
acudir al Ministerio Publico o a la Fiscalia a presentarla.
Segun la ENVIPE 2025, el 38.76% de las personas vic-
timas denuncia con la expectativa de que la persona
responsable sea castigada; el 23.72% lo hace para re-
cuperar sus bienes —lo que sugiere una alta incidencia
de robos y delitos patrimoniales—; el 12.22% para des-
lindar responsabilidades; y el 9.7% con el fin de obtener
reparacion del dafio.

Estas respuestas indican que las personas victimas con-
ciben la denuncia como medio principal para lograr algun
tipo de sancién contra la persona agresora. No obstante,
cuando este acto no deriva en carpetas de investiga-

cion con procesos penales efectivos o en mecanismos de
resolucion, las victimas perciben que sus expectativas
no se cumplen y, en consecuencia, se desincentiva la
denuncia en el futuro. Por otra parte, el dato también
nos revela una cultura punitivista entre la ciudadania,
en la cual no ha permeado, por ejemplo, que el proceso
penal acusatorio ofrece salidas justas y eficaces como
los MASC y las suspensiones condicionales del proceso,
que no necesariamente implican el encarcelamiento de
la persona responsable.

A lo anterior se suma que los procedimientos para de-
nunciar en las fiscalias son poco eficientes. Unicamente
12% de las personas que denunciaron reportaron que el
acto procesal duré menos de una hora; mientras que el
33.7% tardd cuatro horas o mas. En México, la mayoria
de los ciudadanos no cuentan con cuatro horas libres al
dia para este fin. Para madres auténomas, estudiantes,
o empleados que laboran lejos de su residencia, hasta
una hora es valiosa.

La ENVIPE también permite identificar las razones por las
que las personas deciden no denunciar los delitos de los
que fueron victimas. La grafica 7 muestra que el principal
motivo es la percepcion de que denunciar es una pérdida
de tiempo (34.62%: mas de la tercera parte de los encues-
tados), lo cual coincide con las largas horas de espera en el
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Grafica 5. Motivo y/o objetivo por el que las victimas denunciaron
ante la Fiscalia o Ministerio Publico

Datos de 2024. Porcentaje de respuestas de personas victimas.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.

Grafica 6. Porcentaje de los rangos de tiempo promedio dedicado a denunciar
un delito en la Fiscalia o Ministerio Publico

Datos de 2024. Porcentaje de respuestas de personas victimas.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
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Grafica 7. Motivos de la no denuncia a nivel nacional

Datos de 2024. Porcentaje de personas victimas de un delito que sefialaron ese motivo para no denunciar.

M Causas atribuibles a la autoridad M Otras causas

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.

Ministerio Publico y con denuncias que, en muchos casos,
no derivan en la apertura de carpetas o que terminan en
el archivo temporal. La segunda causa mas frecuente, en
aproximadamente una de cada siete respuestas (14.02%),),
es la falta de confianza en la autoridad, lo que evidencia
que la percepcion sobre el desempefio institucional es un
factor determinante para la decision de denunciar. Hay
otros motivos como la complejidad de los tramites, la falta
de pruebas y el temor a la persona agresora.

Estos motivos pueden clasificarse segun si son o no atri-
buibles a las instituciones. En 2024, el 63% de las per-
sonas que no denunciaron lo hizo por razones directa-
mente relacionadas con el funcionamiento y desempeno
de las autoridades. Este dato es muy importante, pues
demuestra que la ausencia de denuncia no es, principal-
mente, una decision individual o una falla de la victima,
sino un problema con raices estructurales en las insti-
tuciones de seguridad vy justicia.

Recordando que la denuncia es actualmente la entrada
al proceso penal, un sistema que la desincentiva es un
sistema que limita el nimero de casos que llegan a las
fiscalias y a los tribunales, abriendo la puerta a la im-
punidad. Mientras los procesos sigan siendo lentos, in-
eficientes y las instituciones contintien generando poca

confianza, la ciudadania tendra pocos incentivos para
denunciar. Solo a través de instituciones mas &agiles,
efectivas y creibles sera posible reducir la cifra oculta y
aproximarnos a una medicién mas cercana a la crimina-
lidad real en el pais.

La reduccion de la cifra oculta en México requiere inter-
venciones que faciliten la denuncia formal, reduzcan los
costos institucionales para las victimas y fortalezcan la
confianza en las autoridades. Mas que exhortar a denun-
ciar, resulta indispensable garantizar que la denuncia
sea accesible, Util y genere respuestas institucionales
claras. Sin mejoras paralelas en la capacidad de inves-
tigacion y atencién, el aumento en las denuncias podria
traducirse en mayor frustracidon ciudadana y no en una
reduccidn efectiva de la impunidad.

Confianza en las autoridades

Antes de entrar al analisis de la confianza en las auto-
ridades, es indispensable destacar que las instituciones
de justicia tienen una muy baja proporcidn de identifi-
cacion entre la ciudadania. Sélo una de cada cinco per-
sonas encuestadas sabe quiénes son los jueces y una de
cada tres los ministerios publicos estatales.
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Gréfica 8. Porcentaje de poblacién que identifica a autoridades de seguridad
e imparticion de justicia en 2024

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
Nota: Los jueces y el Ministerio Publico y fiscalias estatales estan resaltados debido a su relevancia para el presente reporte.

Grafica 9. Porcentaje de poblacién adulta segun el nivel de confianza
a las autoridades de seguridad y justicia

Datos de 2024. El porcentaje de percepcién de confianza se estima en relacion a la poblacion adulta
que identifica a la autoridad.

Il Mucha confianza [l Algo de confianza [l Algo de desconfianza Mucha desconfianza

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
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En la grafica 8 se compara a los operadores de justicia
con las autoridades de seguridad. Mientras que las Fuer-
zas Armadas y cuerpos de seguridad visibles —como
el Ejército (81.5%), la Guardia Nacional (78.3%) y las
policias de transito y estatales (alrededor de 65%)— son
ampliamente reconocidas por la poblacidn, las institu-
ciones responsables de la investigacion, persecucion
penal y la resolucion judicial de los delitos presentan
niveles de identificacion muy bajos. Esto demuestra que
instituciones clave en la justicia penal no forman parte
del imaginario colectivo y estan alejadas de la cotidia-
neidad mexicana. Hay que enmarcar estos datos en el
contexto de las elecciones judiciales extraordinarias de
2025 en las que la ciudadania tuvo que elegir jueces sin
tener siquiera claridad sobre sus funciones.

Esta disparidad sugiere que, aunque el Estado es visible
en su funcién de contencidn y presencia policial, existe
una débil visibilidad social del eslabdn investigador, de

persecucién penal y del rol de los jueces, lo cual tiene
implicaciones directas para la denuncia formal y la cifra
oculta: resulta dificil que la ciudadania acuda a insti-
tuciones que no reconoce claramente, lo que refuerza
barreras de acceso al SJP mas alld de la mera ocurrencia
del delito.

Durante la aplicacidén de la ENVIPE, sélo a las personas
que pueden identificar a las autoridades se les pregunta
sobre la confianza en cada una de ellas. Los resultados
muestran que las autoridades locales tienen un mayor
nivel de desconfianza ciudadana respecto de las federa-
les, y entre las locales, las fuerzas de seguridad también
presentan los niveles mas bajos de credibilidad ante la
ciudadania. Por otra parte, también en los ultimos luga-
res de confianza estan las instituciones de justicia: los
jueces (sin distinguir entre federales y estatales) y las
fiscalias estatales y las policias que dependen de estas
—es decir, las policias de investigacién.

Grafica 10. Porcentaje de poblacién que tiene confianza en las instituciones

de seguridad publica

Datos de 2024. El porcentaje de percepcion de confianza se estima en relacidon a la poblacion que identifica
a la autoridad. Incluye el porcentaje de personas que reportaron tener mucha confianza y algo de confianza

en la autoridad.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
El dato de la policia preventiva municipal de Ciudad de México y de policia de transito de Tlaxcala aparecen como NO APLICA en la ENVIPE.
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Un analisis mas puntual a nivel estatal, revela niveles
heterogéneos de confianza en las policias locales en Mé-
xico, con diferencias tanto por tipo de corporaciéon como
por entidad federativa. En términos generales, la Policia
estatal y la Policia de investigacién tienden a registrar
mayores niveles de confianza promedio que la Policia
preventiva municipal y, especialmente, la Policia de tran-
sito, que es sistematicamente la corporacion con menor
confianza ciudadana en la mayoria de los estados.

Desde una perspectiva territorial, se identifican patro-
nes consistentes de alto y bajo desempefio. Entre los
tres estados con mayores niveles de confianza de mane-
ra recurrente en los distintos tipos de policias, destacan
Nuevo Ledn, Yucatan y Nayarit, que presentan porcenta-
jes superiores al promedio nacional en policias estatales
y preventivas municipales, y niveles relativamente altos
incluso en transito.

En contraste, los tres estados con menores niveles de
confianza son Ciudad de México, Baja California y Estado
de México, que muestran bajo porcentaje de confianza
particularmente en Policia ministerial y Policia preven-
tiva municipal, y valores criticos en Policia de transito.
Estas brechas sugieren que la confianza en las policias
locales no es un fendmeno homogéneo, sino que res-
ponde a capacidades institucionales diferenciadas, con-
textos locales de violencia y experiencias previas de la
poblacién, lo que tiene implicaciones directas para la
denuncia de delitos y, en consecuencia, para la persis-
tencia de la cifra oculta a nivel subnacional.

El grafico muestra que la confianza ciudadana en las ins-
tituciones de imparticién de justicia en 2024 se mantie-
ne en niveles moderados, con brechas relevantes entre
entidades federativas. A nivel nacional, el promedio de
confianza es de 59.3% en jueces y 60.9% en fiscalias

Grafica 11. Porcentaje de poblacién que tiene confianza en las instituciones

de justicia y seguridad

Datos de 2024. El porcentaje de percepcién de confianza se estima en relacién a la poblaciéon que identifica
a la autoridad. Incluye el porcentaje de personas que reportaron tener mucha confianza y algo de confianza

en la autoridad.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Pablica (ENVIPE) 2025.
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estatales, lo que indica que alrededor de seis de cada 10
personas que identifican a estas autoridades reportan
tener mucha o algo de confianza en ellas, aunque con
variaciones territoriales significativas.

En el caso de jueces, los tres estados con mayores
niveles de confianza son Baja California Sur (67.8%),
Campeche (67.4%) y Zacatecas (66.2%), seguidos muy
de cerca por Nayarit y Nuevo Ledn. En contraste, los
tres estados con menor confianza son Ciudad de México
(38.9%), Baja California (45.2%) y Puebla (49.6%), lo
que refleja un rezago importante en la legitimidad del
Poder Judicial local en estas entidades, particularmente
en contextos urbanos complejos y de alta litigiosidad.

En cuanto a la percepcién ciudadana sobre los jueces, de
acuerdo con Pérez Correa (2024)'°, una encuesta levan-
tada entre 1,511 personas en el contexto de la reforma

judicial encontré que “48% cree que ‘las policias forman
parte del Poder Judicial’, a pesar de depender del Poder
Ejecutivo. Y, 65% que ‘las fiscalias o ministerios publicos
forman parte del Poder Judicial’”. Respecto de los jue-
ces, “el 67% tuvo contacto con un juez o jueza, ya sea
directamente o por via de alguna persona conocida. Del
total de personas que respondieron ‘si’, 72% dijo que
se tratd de un juez estatal, 18% dijo que tuvo contacto
con uno(a) federal y 11% dijo no saber con qué tipo de
juez tuvo contacto. Es decir, del total de personas en-
cuestadas, solo alrededor de 5% reporté que alguna vez
tuvo contacto con un juez o jueza federal y 22% reporté
que el contacto fue con una persona juzgadora estatal.”

Para las fiscalias estatales, el patron es similar a los
jueces pero con algunos matices. Los niveles mas al-
tos de confianza se registran en Nuevo Ledn (70.7%),
Sonora (69.7%) y Sinaloa (69.3%), lo que sugiere me-

Grafica 12. Porcentaje de percepcion de corrupcion en las autoridades

de seguridad e imparticion de justicia

Datos de 2024. El porcentaje de percepcidn de corrupcion se estima en relacion a la poblacion adulta que

identifica a la autoridad

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Pablica (ENVIPE) 2025.
Nota: Los jueces y el Ministerio Publico y fiscalias estatales estan resaltados debido a su relevancia para el presente reporte.

Pérez Correa, Catalina, ¢Qué pensamos sobre la justicia?, Konrad Adenauer, 2024, p.p. 5y 6.
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jores percepciones sobre la funcidn investigadora y de
procuracién de justicia en estas entidades. Por el con-
trario, los niveles mas bajos se observan en Ciudad de
México (36.4%), Estado de México (44.0%) y Quintana
Roo (50.9%). La persistencia de estas brechas subna-
cionales indica que la confianza en jueces y fiscales
no responde Unicamente a factores nacionales, sino a
capacidades institucionales locales, desempefio ope-
rativo y experiencias concretas de interaccidén con el
sistema de justicia, elementos clave para comprender
su impacto en la denuncia y, en ultima instancia, en la
impunidad.

De acuerdo a la ENVIPE, la confianza en las autoridades
existe en relacion directa con la percepcion de corrup-
cion de las instituciones. A mas percepcion de corrup-
cion, menor confianza de la ciudadania. Esta grafica
muestra que en 2025 la percepcion de corrupcidon es
marcadamente mas alta en las autoridades del ambito
local y en los actores centrales de la imparticidén de jus-
ticia, en comparacién con las fuerzas de seguridad de
caracter federal y militar.

Las policias de transito concentran el mayor nivel de per-
cepcion de corrupcidon (75.1%), seguidas por los jueces
(69%) vy las policias preventivas municipales (65.1%), lo
que sefala una profunda desconfianza en las instancias
con mayor contacto cotidiano con la ciudadania y con
capacidad directa para incidir en decisiones individuales.

En el nucleo del SJP, las fiscalias estatales registran una
percepcion de corrupcidon elevada (62.9%), mientras
que la Fiscalia General de la Republica (57%) y la deno-
minada Policia ministerial o judicial (56.7%) mantienen
niveles igualmente altos, aunque ligeramente menores.

En contraste, las Fuerzas Armadas y de seguridad fe-
deral —Guardia Nacional (32.5%), Ejército (25.7%) y
Marina (19.5%)— presentan los niveles mas bajos de
percepcidén de corrupcién. Este patron sugiere que la
corrupcidn percibida se concentra en las instituciones
responsables de la investigacién, el juzgamiento y la
interaccidn directa con las victimas, lo que constituye un
factor estructural que desincentiva la denuncia formal y
contribuye a la persistencia de la cifra oculta.
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CAPITULO 3

Flujo

procesal Penal

Identificacion del problema

La cifra oculta y el bajo nivel de confianza ciudadana
en las distintas autoridades del sistema de seguridad y
justicia penal son el contexto de los resultados de impu-
nidad en México que desarrollamos en este analisis. Par-
timos, por una parte, de una poblacién que desconoce
el rol de las instituciones de justicia (especialmente fis-
calias y poderes judiciales) y que mayormente desconfia
de las autoridades —sobre todo las de nivel local, siendo
las mas inmediatas a la ciudadania—. Por la otra, tene-
mos un sistema institucional que, con tramites largos y
dificiles, no facilita el acceso a la justicia desde su inicio
a través de la denuncia, y donde las salidas distintas
al castigo no han logrado permear entre las personas
victimas de delito.

Asi, a partir del contexto que aporta la ENVIPE, en el que
resalta como principal resultado una cifra oculta de 93%
a nivel nacional, analizamos los resultados instituciona-
les por etapa procesal, que nos acercan a la medicidon
de la impunidad, entendida para efectos de este estudio

—yvya lo dijimos en el capitulo introductorio—, como /a
incapacidad de las instituciones estatales para investi-
gar, procesar y sancionar delitos, asi como para producir
resultados efectivos en materia de justicia penal.

Para ello, a través de la identificacién de entradas y sa-
lidas del proceso penal, evaluamos el estancamiento o
seguimiento del cauce de los casos hacia las siguientes
fases procesales y las autoridades involucradas en cada
una de ellas. Este andlisis del flujo —o tuberia— procesal
nos permite tener un panorama estadistico de cada etapa,
antes de entrar a la valoracion sobre si una salida procesal
abona o no la impunidad (misma que se abordara en el
capitulo cuarto, Indice de Impunidad Penal Institucional).
El flujo procesal —que ha sido parte de la serie Hallazgos,
y en adelante lo serd de Radiografia— es ante todo un
diagrama de flujo horizontal que busca representar los
momentos claves (entradas y salidas) del proceso penal
de acuerdo al CNPP. Su utilidad central es visualizar, medir
y explicar donde y como se “atoran” o avanzan los casos
entre etapas y decisiones institucionales, en lugar de eva-
luar Unicamente percepciones o resultados aislados.
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En concreto, el flujo procesal permite identificar cuellos
de botella y puntos criticos de salida o estancamien-
to'* a lo largo del proceso penal, asi como comparar
desempeiios entre entidades y en el tiempo con una
Iégica consistente. Al estandarizar etapas y transiciones
(denuncia, investigacion, judicializacidn y resolucion), el
flujo convierte informacién administrativa dispersa de
policias, fiscalias y poderes judiciales en una secuencia
analitica coherente, Util para evaluar capacidades insti-
tucionales y priorizar reformas.

En esencia, es una herramienta de rendicidén de cuentas
y para la toma de decisiones, ya que permite distin-
guir entre problemas de acceso (denuncia), de gestion
(investigacion y judicializacion) y de resultados (MASC,
suspensiones condicionales, sentencias). De esta forma,
el flujo procesal no sélo describe cuantos casos terminan
en sancién o alguna forma efectiva de resolucién, sino
por qué la mayoria no lo hace, y en qué tramo del pro-
ceso se concentran los casos que no avanzan.

Otra forma de entenderlo, es que el flujo procesal refleja
los resultados reales de la politica criminal del Estado y la
capacidad de coordinacion y cooperacion entre policias,
fiscalias, defensorias publicas y tribunales superiores de
justicia. Ademas nos permite visualizar el proceso penal
de una forma sistémica y no sdlo en una institucion.

En el ambito internacional, identificamos como precur-
sor de este tipo de seguimiento en Latinoamérica a la
Corporacidén Excelencia en la Justicia'?. Este centro de
pensamiento construyé —con base en la depuracion y
sistematizacion de los Informes Estadisticos del Sistema
Oral Acusatorio de Colombia— un seguimiento por delito
y etapa procesal del comportamiento de las diferentes
salidas que ofrece el proceso penal en ese pais. Su pro-
posito, al igual que nuestra tuberia, es hacer visible el
funcionamiento del sistema al mostrar cémo ingresan,
avanzan y concluyen los casos penales. Si bien los flujos
procesales de Colombia y México no son del todo equi-
valentes, se puede observar que, por ejemplo, ambos
tienen una alta congestion en la etapa de investigacion,
en particular un nimero considerable de casos en archi-
vo que implican denuncias sin resolucién y deficiencias
de las fiscalias para obtener sentencias condenatorias.

Hasta la edicion de Hallazgos 2023, las fuentes de infor-
macion que alimentaban la tuberia procesal provenian
de una combinacién entre el Modelo de Evaluacién y
Seguimiento de la Consolidacion del Sistema de justicia
Penal (MES) de la Secretaria de Gobernacién (Segob) y
las solicitudes de informacién. Estas fuentes ofrecian un
flujo de datos agregado a nivel nacional y por entidad fe-
derativa. Cuando el material del MES no era consistente,
se complementaba con las respuestas a las solicitudes
de informacién, donde fiscalias y tribunales proporcio-
naban el estado procesal a nivel de cada caso. En este
sentido, también detectamos diferencias de informacion
respecto de lo que las instituciones reportan al INEGI,
respecto de las respuestas que se dan a México Evalla.

Ante la falta de actualizacion del MES,*? la informacion
publica confiable se ha limitado. Por ejemplo, ya no es
posible conocer el nimero de casos vinculados a proce-
so pues en el INEGI esa variable esta desagregada sélo
a nivel personas.

En esta nueva edicion, el flujo procesal fue adaptado
a las variables del Censo Nacional de Procuracién de
Justicia Estatal (CNPJE) y del Censo Nacional de Impar-
ticion de Justicia Estatal (CNIJE). Ambos censos nacio-
nales consideran los casos pendientes de otros afios, lo
que permite hacer analisis mas precisos sobre las cargas
de trabajo y dénde se atoran los casos en el proceso
penal, que era una limitante del MES como fuente de in-
formacién. Ademas, nos permiten hacer el seguimiento
multianual de manera consistente. No obstante, presen-
tan limitaciones. Entre ellas, carecen de algunas de las
métricas que se presentaban en la metodologia anterior,
como las vinculaciones a proceso (por caso). A su vez,
los datos que reportan las fiscalias en el CNPJE no siem-
pre coinciden con los datos reportados por los tribunales
en el CNIJE. Dado que cada figura procesal se duplica en
los dos censos, en cada ocasion mencionamos la fuente
elegida y las razones para su adopcion.

Ademas de las fuentes abiertas ya mencionadas, el flujo
procesal cuenta con nuevos insumos. Para complemen-
tar una de las entradas al sistema de justicia, también
tenemos datos del Censo Nacional de Seguridad Publica,
también del INEGI, que registra las denuncias hechas

Ejemplos de estancamientos pueden ser: archivo temporal (decision de la Fiscalia de dejar el caso en pausa porque no hay informacién suficiente para seguir
investigando en ese momento, aunque puede retomarse si aparecen nuevos datos), y no ejercicio de la accion penal (determinacion de la Fiscalia de no llevar el caso ante
un juez, porque no se encontré evidencia suficiente o existe una razén legal para no continuar, lo que cierra el caso). Ejemplos de puntos criticos son las salidas alternas
(formas de resolver un caso sin llegar a juicio, como acuerdos entre las partes o condiciones que debe cumplir la persona sefialada, generalmente orientadas a reparar el
dafio, sentencias decisiones finales de un juez que resuelven el caso, ya sea declarando a la persona responsable del delito o absolviendo).

Corporacion por la Excelencia en la Justicia https://cej.org.co/ y https://cej.org.co/wp-content/uploads/2024/12/INFORME_SPOA_2024-VO.pdf

De acuerdo a la Solicitud de Informacién Publica 340026200082725 que hizo México Evalla a la Secretaria de Gobernacién sobre el trabajo de la Unidad de Apoyo al
Sistema de Justicia en la actualizacion del MES, la institucion respondié: “Por necesidades propias del servicio y para cumplir con las atribuciones de la Unidad de Apoyo
al Sistema de justicia, se desarrollan actividades de caracter prioritario, por lo que, no se tiene actualmente contemplado la actualizacién del Modelo de Evaluacién y
Seguimiento de la Consolidacién del Sistema de justicia Penal (MES), hasta en tanto se cumpla con las funciones programadas.” (sic)


https://cej.org.co/
https://cej.org.co/wp-content/uploads/2024/12/INFORME_SPOA_2024-VO.pdf
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ante las secretarias de seguridad ciudadana a través
del 911 y el 089. Si bien estos reportes policiales rara
vez se convierten en un caso abierto para las fiscalias,
es importante partir de este universo para empezar a
compararlos con la entrada de denuncias e informacion
delictiva en los procedimientos penales de investigacion.

Poner énfasis en estos datos e identificar los problemas
de coordinacién entre policias y fiscalias puede contri-
buir a fomentar la colaboracién entre estas institucio-
nes. Aprovechando el contexto de la Estrategia Nacio-
nal de Seguridad Publica 2024-2030* y los liderazgos
institucionales renovados, es buen momento para una
mejora en la comunicacién entre policias y fiscales en
materia de investigacion. Para ello, un primer paso seria
dar como entrada valida al sistema de justicia los repor-
tes o denuncias recibidos por la Policia.

Resultados del flujo procesal
o tuberia 2024 y su analisis
retrospectivo, analisis de las
entradas y salidas

A continuacién (pagina 28) , el flujo procesal o tuberia
2024.

Llamadas al 911 y 089 relacionadas
con incidentes de seguridad

Las llamadas procedentes relacionadas a incidentes de
seguridad al 911 y al 089 suman 8,827,292 reportes te-
lefénicos de posibles hechos delictivos, de acuerdo al
Censo Nacional de Seguridad Ciudadana Estatal y a las
Estadistica Nacional del Niumero de Atencion de Llama-
das de Emergencia 911. Por su parte, las fiscalias repor-
tan poco mas de 2 millones de denuncias. Graficamente
no conectamos —por ahora— de manera inmediata las
llamadas telefénicas al siguiente estado procesal que
son las denuncias ante las fiscalias, porque sabemos
que éstas so6lo se comunican con las policias en una
minima proporciéon de casos. Incluso el Secretariado
Ejecutivo advierte que “las llamadas de emergencia al
nimero Unico 911 no son denuncias ante una autoridad,
son reportes de incidentes de emergencia con base en
la percepcion que sobre el evento tiene la persona que
realiza la llamada”.*> Sin embargo, consideramos rele-

vante incluir las llamadas al 911 y 089 relacionadas con
temas de seguridad para mostrar el tamafio de infor-
macién criminal que llega a las policias, aunque sea sélo
una de sus multiples entradas. Esto con la visién de que
en algln momento empecemos a conectar e identificar
estos insumos policiales al SJP.

En naciones de tradicion acusatoria, como Estados Uni-
dos y Reino Unido, la Policia juega un papel fundamental
en la recepcidon de denuncias de delitos. Por otra par-
te, en estos paises no todos los reportes policiales se
convierten de inmediato en casos criminales, a menos
que haya personas detenidas. En multiples ocasiones, la
Policia recibe estas denuncias sin personas responsables
identificadas, mismas que no son llevadas ante la Fis-
calia hasta que las investigaciones estan mas maduras.
Es decir, las policias avanzan en la investigacion a partir
de estos reportes y otras fuentes de informacion, y en
el momento en que su analisis permite la identificacion
de las personas probablemente responsables o se re-
quiere una orden judicial para algun acto de molestia
—intrusivo de la privacidad de las personas— entonces
acuden con la Fiscalia, ya con un caso mas armado,
para que el Ministerio Publico se encargue de solicitar
ordenes judiciales de aprehensidn, cateos, o interven-
cion de comunicaciones, entre otros. En estos paises lo
notable es que la Policia funja como autoridad disefiada
para recabar informacidén delictiva de la comunidad y
realice los analisis correspondientes. Por esa razon es
la principal receptora de denuncias y se destaca que
explotan la informacidn que reciben a través de los re-
portes policiales.

En el caso de México, comparar los datos de los repor-
tes telefénicos a las policias con las denuncias formales
ante las fiscalias, nos da idea de una de las causas de
desconfianza en las autoridades para denunciar: lo que
se denuncia ante la Policia tiene barreras para poder
continuar en un proceso. Es decir, que tiene poca o nula
utilidad para las personas.

Desde el punto de vista de las policias, tampoco se in-
centiva su participacion en los procedimientos de inves-
tigacion. Sélo de manera excepcional los reportes o los
resultados de analisis criminal son considerados por las
fiscalias como fuentes validas para iniciar procedimien-
tos penales, a menos que se trate de casos con personas
detenidas. Por parte de las fiscalias, se pierde la riqueza
de informacion policial que podria constituir una fuente
valiosa de informacion para armar casos penales.

14 Diario Oficial de la Federaciéon de 13 de mayo de 2025 Estrategia Nacional de Seguridad Publica 2024-2030.

15 Estadistica Nacional de Llamadas de Emergencia al 911, Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, 2025. https://www.gob.mx/cms/uploads/
attachment/file/1049401/Llamadas_de_emergencia_9-1-1_acumulado_enero_-_diciembre_2025..pdf


https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/1049401/Llamadas_de_emergencia_9-1-1_acumulado_enero_-_diciembre_2025..pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/1049401/Llamadas_de_emergencia_9-1-1_acumulado_enero_-_diciembre_2025..pdf
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Aunque por ahora las llamadas a los nimeros de emer-
gencia no son parte del flujo de casos penales, ni tienen
trazabilidad con las denuncias recibidas por las fiscalias,
este dato nos ayuda a dimensionar la importante canti-
dad de informacién de la que disponen las policias, fren-
te los pocos casos que entran a las fiscalias, y a plantear
la necesidad de politicas que articulen el trabajo policial
de investigacion delictiva en el marco del SJP.

Denuncias y carpetas
de investigacion iniciadas

Pasamos de los casi 9 millones de llamadas de emer-
gencia relacionadas con incidentes de seguridad a un
poco mas de 2 millones de denuncias que reportan las
fiscalias. A diferencia de las primeras, estas denuncias
en general son directamente recibidas en agencias o
unidades del Ministerio Publico.

A nivel nacional, segun el Censo de Procuracién 2024,
se recibieron 2,157,315 denuncias y querellas, de
las cuales se iniciaron carpetas de investigacion en
2,023,599, que es el 93.80% del total. Es decir, en nue-
ve de cada 10 denuncias ante las fiscalias se abre una
carpeta de investigacién. En la practica, Unicamente
Colima, Durango, Nayarit, Puebla y Tabasco abrieron
una carpeta de investigacién por cada denuncia que
recibieron.

Por otra parte, de los casi 9 millones de denuncias ante las
policias, muy pocas dan lugar al inicio de una investiga-
cion por parte de las fiscalias. Este cuello de botella para
que la recepcion de denuncias pueda fluir hacia procesos
en los que se resuelvan los conflictos penales, requiere
colaboracién entre las policias y las fiscalias y puentes
de comunicaciéon que no estan formalmente estableci-
dos. Este tramo procesal de la recepcion de la denuncia
constituye la puerta de entrada al sistema de justicia. No
dejaremos de insistir en que seria positivo que ademas
de los canales de denuncia con los que ya cuentan las
fiscalias, sea igualmente valida la denuncia policial.

Formas de inicio de las carpetas
de investigacion

Respecto a la forma en que se iniciaron los casos en
el Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal de
2024, el 59.75% (1,209,060) de los casos iniciaron sin
detenido, 33.86% (685,142) fueron con detenido, 1.40%
(28,430) fueron mixtos y 4.99% iniciaron sin especifi-
car (de estos ultimos, todos pertenecen al estado de
Baja California, que no reporta el estatus de flagrancia
al CNPJE 2025).

La existencia de la categoria de mixtos sugiere que hay
casos donde se inicia con detenido, pero luego es li-
berado hasta obtener una orden de aprehension o que

Grafica 13. Total de casos iniciados en fiscalias estatales

segun si hubo o no persona imputada

Carpetas de investigacion

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2019 - 2025.
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hay varias personas relacionadas con el caso y algunas
fueron detenidas y otras no. En términos procesales,
este acto de investigacion nos indica qué tan efectivas
son o no las autoridades para identificar a una persona
probablemente responsable de un delito y el lugar donde
se encuentra.

De acuerdo al Censo de Procuracion de Justicia, obser-
vamos que a nivel nacional 16,886 personas adultas
fueron detenidas por orden de aprehensidon, mientras
que hay una proporciéon un tanto mayor de personas
pendientes de detener mediante este tipo de d6rdenes
judiciales: 17,789. Si este nimero se compara con la
cifra de casos iniciados sin detenido (685,142), resulta
que en apenas en un 3% avanzaron las investigaciones
hasta ejecutar una orden de aprehension y traer a la
persona detenida a su proceso judicial.

Como se puede advertir en la grafica 13, entre 2019 y
2024, la mayor parte de las carpetas de investigacion
iniciadas en México corresponden a casos sin persona
imputada (sin detenido), lo que revela una condicién es-
tructural constante del SJP.*¢ Aunque el volumen total de
carpetas fluctla en el periodo (con una caida en 2020,
un repunte importante entre 2021 y 2023 y una disminu-
cion en 2024), los casos iniciados sin persona imputada
siempre superan a los casos iniciados con persona im-
putada. En los afios de mayor carga (2021-2023), mas
de dos tercios de las carpetas iniciadas no identificaron
a una persona responsable, lo que sugiere que iniciar
casos por flagrancia ha sido una tendencia estable en
los ultimos cinco afios. Esto refleja que las politicas de
seguridad no se han traducido en mas casos iniciados
con detenidos en las fiscalias.

Por su parte, las carpetas con persona imputada en
todos los afios muestran niveles considerablemente
menores y relativamente estables, con un repunte en
2024 que no alcanza a compensar el predominio de in-
vestigaciones sin imputacion. Esto pone de manifiesto
que el principal cuello de botella del sistema se localiza
antes del ejercicio de la accién penal, en la etapa de
investigacidn inicial y de identificacién de responsables.
Finalmente, las carpetas mixtas —que combinan situa-
ciones con y sin imputados— representan una fraccion
marginal del total, aunque su crecimiento entre 2021 y
2023 sugiere ajustes administrativos mas que un cambio
sustantivo en la capacidad investigativa. En conjunto,
el grafico evidencia que el volumen de denuncias que
ingresan al sistema no se traduce proporcionalmente en

ejercicios de la accidn penal e imputaciones, lo que es un
indicador clave de ineficiencia investigativa.

Mas que medir si las carpetas iniciadas tienen o no im-
putado, el indicador ideal seria medir cuantas de las
personas detenidas en flagrancia y cudntas por orden
de aprehension lograron superar en la audiencia inicial
el control de legalidad de la detencién con el juez y vin-
cular a las personas responsables a algun proceso. Por
el momento, sin embargo, no es posible disponer de
estos datos.

Sdlo contar las detenciones —como se hace en seguri-
dad publica— genera un incentivo perverso de detener
personas sin controles reales de calidad y cuyo resulta-
do se traduce en que las personas son liberadas inme-
diatamente, o peor aun, se les dicta prisidon preventiva
oficiosa sin que haya méritos. Esta mala practica de
detenciones de baja calidad, aumenta la percepcion de
la “puerta giratoria” (en donde los imputados entran y
salen en seguida) y desprestigia al SJP en su conjunto.
Una recomendacién seria que a los y las policias se les
evalle conforme al niUmero de detenciones que son de-
claradas legales por los jueces de control en la audiencia
inicial y no sdélo por las detenciones hechas en general
(ellos los llaman “puestas a disposicion ante el Ministerio
Publico”).

Ademas, este tipo de indicadores seria mejor tenerlos
desagregados a nivel de persona, y el INEGI deberia
buscar mecanismos con las fiscalias para reducir el por-
centaje de casos sin informacién, que en el CNPJE 2025
era de 4.99% (100,967 casos sin informacion/ 2,023,599
del total de casos).

Por otra parte, se identificd un problema que deriva de
tomar las denuncias ante las fiscalias como “incidencia
delictiva”. En fuentes gubernamentales como el Secre-
tariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pu-
blica que reporta como incidencia delictiva el nimero
absoluto y, por tasa poblacional, el nUmero de casos
reportados a las fiscalias, habria que diferenciar estos
conceptos ya que las denuncias registradas reflejan de-
cisiones institucionales sdlo de las fiscalias y no la ocu-
rrencia del delito. Las fiscalias aplican filtros legales y
operativos que determinan qué casos se incorporan y
como se clasifican. Entre ellos estan el archivo, el no
ejercicio de la accion penal (NEAP), la incompetencia,
y la conciliaciéon inmediata. Por ello, el nimero de de-
nuncias no es un espejo directo del delito ocurrido, sino

Esto viene incluso desde el sistema inquisitivo, de acuerdo al Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2011 (que es el mas antiguo al que se puede acceder
en el INEGI porque las Estadisticas Judiciales en Materia Penal [1997-2012] no tienen esta informacién). Para el sistema inquisitivo a nivel nacional, de 1,343,617
averiguaciones previas iniciadas, 457,775 se hacian con un presunto responsable (34.07%). En comparacion, en el sistema acusatorio penal segtin el CNPJE 2025, de
1,803,571 carpetas de investigacion iniciadas en el fuero comun, 664,662 son con persona imputada (36.85%).
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el resultado de interacciones entre victimas, policias y
fiscalias, mediadas por capacidad institucional y criterios
juridicos.

Finalmente, desde un punto de vista metodoldgico, inci-
dencia delictiva y denuncias miden fendmenos distintos.
La incidencia busca estimar la frecuencia real del delito
(cuyo dato podria ser mas cercano a lo que encontramos
en la cifra oculta de la ENVIPE), mientras que las denun-
cias miden el uso del SJP. Confundir ambos indicadores
puede llevar a interpretaciones erréneas: un aumento
en denuncias no necesariamente implica que hubo mas
delitos, ni una disminucion en las denuncias significa que
hay menos criminalidad; este tipo de variaciones pue-
de reflejar cambios en confianza, acceso o desempefio
institucional.

En sintesis, en México las denuncias ante las fiscalias
no equivalen a la incidencia delictiva porque la mayoria
de los delitos no se denuncian, muchos reportes no se
formalizan vy las fiscalias registran solo una fraccién del
fenédmeno delictivo. Por otra parte, una practica no le-
gal propia del sistema anterior que persiste en algunas
fiscalias es la obligacion impuesta a las victimas de ra-

Determinacién
del Ministerio Publico

tificar la denuncia. Esto exige mas formalidades que las
establecidas en el CNPP, y que tiene como consecuencia
desincentivar la denuncia. Por ello, ambos indicadores
—cifra oculta e incidencia delictiva o denuncias recibi-
das por las fiscalias— deben analizarse de manera com-
plementaria, sin confundirse, especialmente al evaluar
impunidad y desempefio institucional.

Determinaciones Ministeriales

Una vez que una denuncia ha tomado el caracter for-
mal de carpeta de investigacion, la Fiscalia tiene en sus
manos la capacidad para determinar la via mas ade-
cuada de seguimiento de un caso. De acuerdo al CNPP
las principales determinaciones de las fiscalias son las
siguientes (ver tabla).

Considerando los casos iniciados en 2024, mas los pen-
dientes al final de 2023 en todas las entidades, sélo
15.29%%7 alcanzaron una “determinacion” por parte del
Ministerio Publico. Estas posibles “determinaciones” in-
cluyeron: facultad de abstenerse a investigar, aplicacién
de criterios de oportunidad, NEAP, archivo temporal, in-

Descripcién y fundamento legal

Abstencién de investigar
desde el inicio.

Decisién del Ministerio Pablico de no iniciar una investigacion, generalmente porque el hecho denunciado no
constituye un delito o es manifiestamente improcedente. Implica que el caso no avanza dentro del sistema penal

Fundamento legal: Articulo 222 y 253 CNPP.

Criterios de oportunidad
cierra sin llegar a juicio.

Facultad del Ministerio Publico para no continuar con la persecucion penal, aun cuando exista un delito, por
razones de baja gravedad, minima afectacion o interés publico, priorizando recursos institucionales. El caso se

Fundamento legal: Articulo 256 CNPP.

Determinacién mediante la cual el Ministerio Piblico decide no llevar el caso ante un juez, al considerar que no se
acreditan los elementos del delito, la responsabilidad del imputado o existe una causa legal que lo impide. Con
esta decision, el caso se concluye. Es practica de las fiscalias que esta decision es autorizada incluso por los
titulares de estas instituciones para tener un control sobre esta decision.

No ejercicio de la accién penal

Fundamento legal: Articulo 258 CNPP.

Decisién de poner el caso en pausa porque no hay informacién suficiente para continuar investigando, sin cerrarlo

Archivo temporal de forma definitiva. La carpeta puede reabrirse si surgen nuevos datos.

Fundamento legal: Articulo 254 CNPP.

MASC (Mecanismos Alternativos
de Solucién de Controversias)
en sede ministerial

Formas de resolver el conflicto sin llegar a juicio, a través de acuerdos reparatorios ya sea por mediacién,
conciliacion o justicia restaurativa, generalmente con reparacion del dafio a la victima. El proceso se da ante la
Fiscalia y concluye el caso anticipadamente.

Fundamento legal: Articulos 186 a 189 CNPP y Ley Nacional de MASC en Materia Penal.

Decisién del Ministerio Pablico de llevar el caso ante un juez, al considerar que existen elementos suficientes para
continuar el proceso penal. Esta decisién se materializa con la formulacién de imputacién, que es el acto mediante
el cual el MP comunica formalmente a una persona que se le atribuye un delito.

Ejercicio de la accién penal

Fundamento legal: Articulos 211, 307 y 309 CNPP.

17 De un total de 3,906,242 casos, s6lo hubo determinacién del Ministerio Publico en 597,129.
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Gréfica 14. Evolucidon del porcentaje de casos segun tipo de determinacién

Datos nacionales de 2019 a 2024. Porcentaje respecto al total de casos que incluye a los pendientes de afios

anteriores y los iniciados en el afio correspondiente.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2019 -2025.

competencia, acumulacion, otras determinaciones, ca-
nalizaciones a MASC y ejercicio de la accién penal. Es
decir, se agregaron todas las posibles respuestas de las
fiscalias, sin juzgar su calidad y aunque algunas no con-
cluyeron el proceso.

Como se puede ver de la grafica, el archivo temporal es
la respuesta mas recurrente de las fiscalias: en 2024
fue el 14.63% del universo de casos. El NEAP también
es bastante recurrente, en 2024 era el 11.5% del uni-
verso de casos y las canalizaciones a MASC fueron sélo
el 7.28% de los casos.

Cabe sefialar que de los 284,383 casos recibidos en el
Organo Especializado de Mecanismos Alternativos de
Solucion de Controversias (OEMASC), 46.73% (132,878)
concluyeron por Acuerdo Reparatorio alcanzado. Esto
nos indica que muy pocos casos llegan a los Centros de
Justicia Alternativa. También, que sélo uno de cada dos
se concluye completamente por algun acuerdo repara-
torio entre las partes.

Si en las tendencias 2019-2024 se incluyen soélo los ca-
sos determinados, los resultados son los que muestra la
grafica 15. Por casos determinados nos referimos a los
siguientes: determinaciones de facultad de abstenerse

de investigar, criterios de oportunidad en los que se de-
creto la extincion de la accidn penal, acuerdos repara-
torios aprobados por el Ministerio Publico en los que se
decreto la extincidn de la accion penal y cumplidos por
la persona procesada, archivo temporal, casos donde se
determiné el NEAP por la actualizacién de alguna causal
de sobreseimiento, incompetencias, acumulacién, ejer-
cicio de la accion penal, formulacion de la acusacion y
“otras” (que es el nombre de la categoria de acuerdo
al INEGI).

De la grafica se aprecia que el mayor porcentaje de de-
terminaciones ocurrié en 2022, con el 47.19% del uni-
verso de casos que tenian ese afio (casos iniciados, ca-
sos pendientes del afio anterior y archivos temporales
determinados el afo anterior). Una hipdtesis sobre ese
repunte es que, durante la pandemia, las fiscalias tuvie-
ron oportunidad de resolver de forma mas eficiente los
casos recibidos mediante estas vias. En cambio, el afio
con menor proporcidn de casos determinados fue 2020
con 38.35%. A modo de conclusion, los datos sobre las
determinaciones, a pesar de ser un porcentaje consis-
tentemente reducido del total de casos que tienen en las
fiscalias (aunque a nivel de entidad esto varia), sefalan
importantes areas de oportunidad en la eficiencia de las
politicas de persecucion.
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Gréfica 15. Evolucién del porcentaje de determinaciones respecto
a la carga de trabajo de las fiscalias estatales

Datos nacionales de 2019 a 2024. El porcentaje es respecto al universo de carpetas de investigacién,
que es la suma de las de nuevo ingreso y de las pendientes del afio anterior.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2019 - 2025.
Nota: Las determinaciones que consideramos son: facultad de abstenerse a investigar; criterio de oportunidad; no ejercicio de la accién penal; archivo temporal; incompetencia;
acumulacion; acuerdos reparatorios concluidos; ejercicio de la accion penal; formulacién de la acusacion; y la categoria otras determinaciones.

Gréfica 16. Total de casos pendientes de concluir en fiscalias estatales
y tribunales al final del afio

Datos nacionales de 2019 a 2024. Una carpeta de investigacién o causa penal pendiente
y/o en tramite se vuelve carga de trabajo adicional para el siguiente afio.

Carpetas o causas penales

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2019 -2025 y el Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2019 -2025.
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Rezago y archivo temporal,
casos pendientes en fiscalias

El archivo temporal y otros mecanismos procesales que
no se resuelven en el mismo afio en que se inicié una
carpeta en las fiscalias merecen un analisis diferencia-
do del resto de las determinaciones. La razén es que
los datos sobre su acumulacién anual delatan un rezago
creciente en el sistema acusatorio, desde su implemen-
tacion hasta la fecha de los Ultimos datos disponibles.
Rezago que debe atenderse de manera urgente. De 2019
a 2024, la acumulacion se duplicé tanto en fiscalias (de
1,3 millones a 2,6 millones) como en tribunales (221
mil a 425 mil). Sin embargo, en los tribunales no es tan
visible como en fiscalias porque las entradas a esa etapa
(causas iniciadas) son mas moderadas.

Las variables que se consideran para este analisis —de
acuerdo a las categorias del Censo de Procuracion de
Justicia— son carpetas en proceso de investigacién en
tramite en el érgano o unidad administrativa encargada
del ejercicio de cualquiera de estas funciones: MASC,
archivo temporal (pendientes de afios anteriores), orden
judicial pendiente de cumplimentarse, Otro y No iden-
tificado. A éstas carpetas se les agregaron los archivos
temporales determinados en el afio anterior, para tener
el total de casos realmente pendientes.

Los archivos temporales funcionan para la gestion in-
terna de casos donde, luego de acabar las lineas de in-
vestigacién, dejan de lado esos casos por un tiempo. No
obstante, tendrian que tener controles internos que ase-
guren que una determinacion de archivo temporal no es
una prescripcién asegurada, sino que cada tantos meses
realmente revisen si no hay alguna prueba nueva, que
crucen los casos con otros buscando nuevas lineas de
investigacién, o que se contacte periédicamente a las
victimas y/o familiares para preguntarles si no tienen
alguna noticia.

El abuso del archivo temporal representa un estanca-
miento importante en el flujo procesal, que implica im-
punidad en tanto no se resuelvan los casos por otro tipo
de salida.

Ejercicio de la acciéon penal, salida
de la fiscalia y entrada de los tribunales

Los casos en que se ejerce la accién penal son aque-
llos en los que el Ministerio Publico hace una imputacion
de responsabilidad a personas identificadas por hechos
considerados delictivos por la Fiscalia y en los que soli-
cita se agende una audiencia inicial con la intencién de
que el juez vincule a proceso a las personas. Es decir,

Grafica 17. Evolucién del porcentaje de casos pendientes en fiscalias estatales

Datos nacionales de 2019 a 2024. El porcentaje es respecto al total de casos que incluye los pendientes
de afios anteriores y los iniciados en el afio correspondiente.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2019 - 2025.
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el Ministerio Publico puede ejercitar la accion, hacer la
imputacion y solicitar se abra una primera audiencia, lo
que no implica que el juez siempre vincule a proceso a
todas las personas sefialadas por la Fiscalia. En 2024,
solo el 6.28% del total de casos (iniciados mas los pen-
dientes) alcanzaron esta determinacion. Esto nos habla
de la falta de resultados de las fiscalias en la judiciali-
zacién de casos.

El ejercicio de la accién penal deberia formar parte ex-
plicita de las metas de las fiscalias porque constituye el
punto de transicién entre la investigacion y el control
judicial, es decir, el momento en que el Estado decide
llevar un caso ante un juez y someter su actuacion al
escrutinio del sistema de justicia. Sin esta decisidn, la
investigacién permanece en el dmbito administrativo.
Medir y priorizar el ejercicio de la acciéon penal permite
evaluar si las fiscalias estan cumpliendo su funcidn cen-
tral: transformar denuncias e investigaciones en casos
judicializados, y no Unicamente acumular carpetas ini-
ciadas o resoluciones de archivo.

Ademas, incorporar esta meta introduce un enfoque
de resultados en la gestidn institucional. A diferencia
de indicadores de carga de trabajo (carpetas abiertas,
diligencias realizadas), el ejercicio de la accién penal
refleja capacidad efectiva de investigacion, integracion
probatoria y de litigacion. Cuando las fiscalias no se fijan
metas claras sobre cuantos casos deben llegar a impu-
tacion, el sistema tiende a concentrarse en salidas tem-
pranas o administrativas que reducen costos operativos,
pero no necesariamente reducen la impunidad. En cam-
bio, establecer objetivos vinculados a la judicializacion
incentiva mejores practicas investigativas, priorizacion
de casos y uso eficiente de recursos.

El ejercicio de la accion penal es clave para la legiti-
midad y confianza publica en el sistema de justicia, en
particular de las fiscalias. Desde la perspectiva ciuda-
dana, la justicia no se mide por el nimero de denuncias
recibidas, sino por la posibilidad real de que un delito
tenga consecuencias. Integrar esta etapa como meta
institucional alinea a las fiscalias con el derecho de las
victimas a la justicia, fortalece la rendicién de cuentas
y permite evaluar de forma mas precisa el desempefio
del sistema penal en su conjunto, particularmente en
contextos de alta cifra oculta e impunidad estructural
como el mexicano.

Entradas a los Poderes Judiciales.
Causas penales abiertas. Proporciéon
de causas resueltas (todas)

del universo de causas del Tribunal

Siguiendo el flujo procesal, para 2024 se iniciaron
248,931 causas penales, y se tenian pendientes de afos
pasados 378,071 causas, lo que da un total de 627,002
causas acumuladas en tribunales en ese afio.

Que el nimero de causas iniciadas reportado por los
tribunales no coincida con el nimero de casos en que se
ejercio accién penal reportado por las fiscalias, se debe
a la falta de sistemas de informacioén interinstitucionales
que permitan la homologacién de la informacién entre
fiscalias y tribunales. En algunos estados existe el Nu-
mero Unico de Caso (NUC) que permite la trazabilidad de
casos entre ambas instituciones, pero son la excepcion
en lugar de la regla.

De acuerdo con los Censos Nacionales, el total de causas
acumuladas en tribunales (las iniciadas mas las pendien-
tes) en 2024 representa solo el 15.19%!% en compara-
cion con el nimero total de casos acumulados (iniciados
mas pendientes) en las fiscalias. Es decir que en 2024,
aproximadamente, por cada siete carpetas de investi-
gacién que tenian en fiscalias habia una causa en los
tribunales.

Resolucion de causas penales
en tribunales

Del universo de causas en 2024 (627,002) de las 27 en-
tidades analizadas, sdlo el 10.55% (66,192) alcanzaron
una resolucidn efectiva. De estas resoluciones efectivas,
26,414 (4.21%) fueron suspensiones condicionales del
proceso cumplidas; procedimientos abreviados, 19,566
(3.12%); juicio oral, 12,695 (2.02%); y MASC, 7,517 ca-
sos (1.2%).

Como los tribunales —a diferencia de las fiscalias— no
pueden archivar los casos, éstos tendrian que avanzar
hasta culminar en alguna de las salidas. Del analisis del
flujo y de los datos disponibles en INEGI en el CNIJE,
entre las salidas menos convencionales de 2024 iden-
tificamos: 1) “otras” formas de terminacién (44,666

El total de causas acumuladas en tribunales (las iniciadas mas las pendientes) en tribunales fue de 4,126,270 comparado con 627,002 casos acumulados (iniciados

mas pendientes) en las fiscalias.
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Grafica 18. Evolucion del porcentaje de causas penales pendientes

en tribunales estatales

Datos nacionales de 2019 a 2024. El porcentaje es respecto al total de causas penales que incluye las
pendientes de afos anteriores y las iniciados en el afio correspondiente.

Causas penales
pendientes en
tribunales

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2019 - 2025.

de 627,002; equivalente a 7.12%), 2) sobreseimientos
(15,012 del universo de 627,002 causas gestionadas en
el afo por los tribunales, que es un 2.39%), y 3) con-
clusiones no identificadas (4,484, un 0.72% del total),
lo que sumadas nos da 64,162 causas penales. Sien-
do “otras” la categoria con mayor concentracién de las
resoluciones, de la cual no se tiene certeza el tipo de
respuesta que implica.

Rezago en poderes judiciales. Causas
pendientes al final del afo del universo
de causas del Tribunal

A pesar de que muy pocos casos (solo 6%) pasan de las
fiscalias a los tribunales, éstos parecen sobresaturados
por el alto porcentaje de casos que quedan pendientes.

Este rezago podria estar relacionado con la larga dura-
cién de algunos procesos debido al diferimiento constan-
te de audiencias, en particular de la etapa intermedia,
que suele extenderse en muchos casos de manera in-
necesaria, o a la gestién de audiencias en algunos tri-
bunales.

Principales resultados del flujo procesal

El flujo procesal evidencia que el principal cuello de bo-
tella del sistema de justicia penal en México se localiza
en la etapa de investigacion inicial a cargo de las fisca-
lias, donde se concentra la mayor parte de los casos y
del rezago institucional.

A pesar de que anualmente ingresan miles de denun-
cias y en la gran mayoria de ellas se inician carpetas
de investigacion, sélo una fraccion minima avanza ha-
cia decisiones sustantivas que impliquen una respuesta
efectiva para las victimas o el control judicial de la ac-
tuacién ministerial. En particular, el ejercicio de la ac-
cion penal —que constituye la transicion formal hacia
la sede judicial— se mantiene persistentemente bajo,
alcanzando apenas alrededor de 6% del universo de ca-
sos acumulados, lo que refleja una limitada capacidad de
investigacién, integracidon probatoria y litigacion penal
por parte de las fiscalias.

Asimismo, el uso intensivo del archivo temporal como
principal forma de determinacion revela una estrategia
de gestion orientada mas a la administracion del rezago
que a la resolucidon real de los conflictos penales. Aunque
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juridicamente el archivo no implica el cierre definitivo
del caso, en la practica se convierte en un mecanismo de
estancamiento prolongado, sobre todo en ausencia de
controles periddicos de reactivacién de investigaciones.
Esta logica contribuye a que, afio con afo, el nUmero de
casos pendientes en fiscalias se acumule y practicamen-
te se duplique en el periodo analizado, sin que exista una
capacidad equivalente de salida hacia determinaciones
definitivas o judicializacidn.

El andlisis sistémico del flujo también pone de relieve
la débil articulacidon entre policias, fiscalias y tribuna-
les. Millones de reportes recibidos por las policias a
través de los sistemas telefénicos de emergencias 911
y 089 no encuentran cauce hacia investigaciones for-
males, lo que limita tanto el acceso efectivo a la justi-
cia como el aprovechamiento de informacidn criminal
valiosa para la persecucion penal. Esta desconexion
inicial se replica posteriormente en la transicion entre
fiscalias y tribunales, donde sélo una proporcion muy
reducida de los casos investigados se transforma en
causas penales. Como resultado, los tribunales reci-
ben pocos asuntos en términos relativos, pero aun asi
presentan altos niveles de rezago, lo que sugiere pro-
blemas adicionales de gestién procesal y duracién de
los procedimientos.

Por otra parte, en sede judicial advertimos la alta pro-
porcién de asuntos que concluyen como “otras resolu-

ciones”, lo que sugiere que una parte relevante de la
actividad judicial no queda claramente clasificada en
términos de resultados sustantivos (sentencia condena-
toria, absolutoria, sobreseimiento o salida alterna). Esta
agregacion residual dificulta evaluar si el sistema esta
resolviendo conflictos penales de fondo o simplemente
cerrando asuntos por razones procesales, administrati-
vas o incidentales. En términos analiticos, esta catego-
ria introduce opacidad en la medicidon del desempefo
judicial, ya que impide distinguir entre resoluciones que
implican control judicial efectivo del caso y aquellas que
solo representan una terminacién formal sin impacto en
la rendicion de cuentas penal.

Cuando una proporcién relevante de causas penales
concluye como otras resoluciones, se rompe la cadena
I6gica entre el ejercicio de la accion penal y el resulta-
do judicial. Esto dificulta evaluar si las fiscalias estan
llevando a los tribunales casos con viabilidad juridica
suficiente o si, por el contrario, una parte significativa
de las judicializaciones se traduce en cierres atipicos por
deficiencias en la investigacion, integracion o litigacion,
o incluso alguna salida que pudiera considerarse efecti-
va como los acuerdos entre partes. En este sentido, la
categoria “otras resoluciones” puede funcionar como un
indicador indirecto de fallas estructurales previas, pero
al no estar desagregada, impide identificar con precision
si el problema se origina en la Fiscalia, en la dindmica
procesal o en la gestidn judicial.
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CAPITULO 4

Indice

de

Impunidad

Penal Institucional

Marco tedrico-conceptual de
como medir la impunidad en
México y en el mundo

Al principio de este reporte seflalamos la definicién de
impunidad propuesta por la Oficina del Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en
los Principios para la proteccion y promocion de los de-
rechos humanos mediante la lucha contra la impunidad
(Principios Joinet, 2005):

La inexistencia, de hecho o de derecho, de la
responsabilidad penal, civil, administrativa o
disciplinaria de los autores de violaciones de los
derechos humanos, asi como la falta de inves-

Ver anexo metodoldgico.

tigacién, procesamiento, enjuiciamiento y con-
dena de los responsables.

Mencionamos también la que propuso la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos en 2011, como "“la au-
sencia, en su conjunto, de investigacion, persecucion,
captura, enjuiciamiento y condena de los responsables
de las violaciones de los derechos protegidos por la
Convencidn Americana”. Sefialamos que la impunidad
también implica el incumplimiento de los deberes del
Estado, en tanto que propicia que se repitan hechos vio-
latorios de derechos de las personas, sobre todo de las
victimas y sus familiares.

Por Ultimo, dimos nuestra propia definicion de impuni-
dad para éste estudio:
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La incapacidad del Estado para investigar, pro-
cesar y sancionar delitos, asi como para produ-
cir resultados efectivos en materia de justicia
penal.

Recordado tal contexto, ahora agregamos que, en Méxi-
co, la Universidad de las Américas de Puebla (UDLAP) ha
publicado en cuatro ocasiones el indice Global de Impu-
nidad?® (IGI 2015, 2017, 2020 y 2024). En él se analiza
el nivel de impunidad en diversos paises, incluido Méxi-
co. También ha publicado el Indice Global de Impunidad
para México?* en tres ediciones (IGI-México 2016-2028 y
2022). En la ultima edicién del IGI 2024, México se posi-
ciona en el lugar 80 de 94 paises analizados, resultando
en los 15 ultimos lugares, que lo colocan entre los paises
con mayor impunidad.

El IGI incluye la evaluacién de dimensiones estructura-
les y funcionales de los sistemas de seguridad y de jus-
ticia, ademas de un indice sobre el respeto a derechos
humanos. En cuanto al IGI-México, se analizan a mas
profundidad otros datos, como la cifra oculta, el dete-
rioro de infraestructura y capacidad humana institucio-
nal, asi como los resultados del desempefio estatal en
el procesamiento de quejas por violaciones a derechos
humanos dentro del proceso penal por los Organismos
de Proteccidon de Derechos Humanos.

Sin embargo, el IGI y el IGI-México no ofrecen un acer-
camiento detallado sobre los resultados en cada etapa
del proceso penal. Esto lo consideramos indispensable
para identificar tanto los casos que quedan en impuni-
dad, como los que se resuelven mediante vias efectivas
para victimas y personas procesadas, ademas de que se
relaciona con las responsabilidades de cada institucion
segun la etapa procesal.

En las ediciones anteriores de Hallazgos: Seguimiento y
evaluacion del sistema de justicia penal en México, una
seccion esencial se ha dedicado al andlisis del panorama
delictivo desde cdmo percibimos los mexicanos a nues-
tras autoridades y los delitos que se denuncian o no,
hasta los resultados que arroja el sistema por etapas
procesales y la calidad de las diferentes salidas que ofre-

ce el sistema acusatorio en la “tuberia procesal”. Incluso,
desde el informe Hallazgos 2017??, se incorporé un Indice
de Impunidad, cuya referencia inmediata es la formula
disefiada en 2015 por la Comision Internacional Contra
la Impunidad de Guatemala (CICIG) que dio lugar a un
Sistema de Medicién de la Impunidad?® en dicho pais.

Asi, el Indice de Impunidad Penal Institucional que pro-
ponemos en este y siguientes ediciones de Radiografia
de la Impunidad en México se alinea con los estandares
internacionales desarrollados por las Naciones Unidas
y el Sistema Interamericano de Derechos Humanos en
el sentido de evaluacion estructural y de resultados del
sistema de justicia, pero con un enfoque especializado
en delitos. A su vez, nuestro indicador complementa es-
fuerzos como el de la UDLAP para analizar la impunidad
a partir de sus resultados mas detallados por etapa pro-
cesal e institucién responsable.?*

Mediciéon de la impunidad
en el mundo

En Estados Unidos no existe un sistema unico oficial que
reporte un “indice de impunidad” como tal, pero ésta se
mide de manera practica a través de varios indicado-
res complementarios que, juntos, permiten evaluar qué
proporcion de delitos conocidos no termina en una reso-
lucion efectiva dentro del sistema de justicia. Estos indi-
cadores son usados como aproximacién a la incapacidad
del sistema penal para investigar, detener y sancionar
delitos. En ese pais, los instrumentos utilizados para me-
dir de manera complementaria la impunidad se enfocan
en diferentes factores y tienen distintas metodologias.
Entre las herramientas mas utilizadas esta la Encuesta
Nacional de Victimizacién Criminal (National Crime Victi-
mization Survey), que hemos mencionado en el apartado
de cifra oculta de este reporte, y estima la ocurrencia de
ciertos delitos y la tasa de reporte a las policias.

Una medicién complementaria es el Programa Unifor-
me de Denuncia de Delitos (Uniform Crime Reporting
[UCR])?®, usado por agencias como el Bur6 Federal de

Universidad de las Américas de Puebla, IGI- 2015, 2017, 2020 y 2024. En https://www.udlap.mx/API11/igi-global.aspx
Universidad de las Américas de Puebla, IGI-México 2016, 2018 y 2022. En https://www.udlap.mx/APII/igi-Mexico.aspx

México Evalta (2018). Hallazgos 2017: Evaluacion y seguimiento de la justicia penal en México. En https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2020/03/

hallazgos2017.pdf

Comisién Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG). (2016). Sistema de medicion de impunidad en Guatemala [Documento técnico]. CICIG. https://

www.cicig.org/history/uploads/documents/2015/Docto_SisMedImp_20160414.pdf

Aunque el sistema de justicia penal acusatorio se termind de implementar en junio de 2016, en los primeros censos del INEGI se advierte un ajuste a las categorias
del proceso penal. Entre 2017 y 2019, se combinaban variables propias del sistema inquisitivo mixto con las del acusatorio, por lo que para efectos del seguimiento
temporal que manejamos en este estudio se consideraron los datos a partir del CNPJE 2020 (datos de 2019) en adelante que ya se encuentran ajustados y homologados,

permitiendo la construccion de indices.

Uniform Crime Reporting Program, Federal Bureau Investigations. En https://www.fbi.gov/how-we-can-help-you/more-fbi-services-and-information/ucr y https://cde.

ucr.cjis.gov/LATEST/webapp/#/pages/explorer/crime/crime-trend


https://www.udlap.mx/APII/igi-global.aspx
https://www.udlap.mx/APII/igi-global.aspx
https://www.udlap.mx/APII/igi-Mexico.aspx
https://www.udlap.mx/APII/igi-Mexico.aspx
https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2020/03/hallazgos2017.pdf
https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2020/03/hallazgos2017.pdf
https://www.cicig.org/history/uploads/documents/2015/Docto_SisMedImp_20160414.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://www.cicig.org/history/uploads/documents/2015/Docto_SisMedImp_20160414.pdf?utm_source=chatgpt.com
https://www.fbi.gov/how-we-can-help-you/more-fbi-services-and-information/ucr
https://www.fbi.gov/how-we-can-help-you/more-fbi-services-and-information/ucr
https://cde.ucr.cjis.gov/LATEST/webapp/

Capitulo 4 | indice de Impunidad Penal Institucional %C% M

Investigaciones (Federal Bureau of Investigation [FBI]).
El UCR mide la tasa de aclaracién de casos (clearance
rate), mediante el arresto, presentacion de cargos for-
males o resolucidon del caso por causas no atribuibles a
la autoridad (muerte del agresor, falta de cooperacion
de las victimas para continuar o negativa de extradicion
por parte de otro pais).

Finalmente, otro indicador utilizado es la tasa de con-
dena judicial (conviction rate), que mide eficacia judicial
y de fiscales una vez iniciado el proceso penal. Aunque
muchas jurisdicciones procesan pocos casos en propor-
cion a los delitos ocurridos, una vez que se presenta una
acusacion formal ante la Corte, las tasas de condena
suelen ser relativamente altas (entre 60 y 80% en cor-
tes estatales y 97% en cortes federales), mayormente
por acuerdos mediante la “negociacion de culpabilidad”
(plea bargaining), que es equivalente al procedimiento
abreviado mexicano. Como ejemplo de estas estadis-
ticas, tenemos el Programa de Estadisticas de Justicia
Federal de la Oficina de Estadisticas Judiciales (Federal
Justice Statistics Program of the Bureau of Justice Sta-
tistics [BI]S]).

En el Reino Unido tampoco existe un indicador oficial
Unico denominado “indice de impunidad”. Al igual que
en Estados Unidos, ésta se mide de manera indirecta
y desagregada a partir de indicadores que reflejan en
qué etapas del sistema de justicia penal se pierden los
casos, desde la ocurrencia del delito hasta su resolucion
judicial. El enfoque britanico es particularmente soélido
en la separacidon conceptual entre delito ocurrido, deli-
to registrado y resultado judicial. Para estimar delitos
ocurridos se utiliza la Encuesta sobre Delincuencia en
Inglaterra y Gales (Crime Survey for England and Wales
[CSEW]), que mencionamos también en el apartado de
cifra oculta.

Otra medicidén, una vez que el delito ha sido reportado,
es el Crimen Registrado por la Policia (Police Recorded
Crime)?¢, que permite analizar delitos oficialmente re-
gistrados, tasas de resolucion policial (outcomes: cargo
formal, resolucidn fuera de tribunales e investigacion ce-
rrada sin identificacion de responsable) e identificacion
de sospechosos. Finalmente hay instrumentos de medi-
cion en el Servicio de Fiscalia de la Corona (Crown Pro-
secution Service)?’ y Estadisticas de Tribunales (Courts
Statistics). En estos instrumentos se mide la proporcién

de casos que llegan a juicio, las tasas de condena (con-
viction rate) y la duracién de los procesos.

El caso del Reino Unido es relevante para el indice que
presentamos porque distingue claramente entre repor-
te, registro, investigacidon y cargos. Ademas, reconoce
que no todos los delitos deben ni pueden llegar a jui-
cio, pero hace visible dénde se concentran las pérdidas
de casos. El caso britanico refuerza una idea central:
la impunidad no se mide sélo por sentencias, sino por
la proporcion de delitos que logran avanzar de manera
efectiva entre etapas institucionales. Una caracteristica
a resaltar de las mediciones en este pais es que la in-
formacidn de las autoridades es actualizada de manera
cuatrimestral.

En cuanto a resultados, mientras que en Estados Unidos
las tasa de condena fue de 91% en 2023 para delitos
federales?®, en Reino Unido fue de 81%?° e incluye sen-
tencias de cortes locales. En ambos sistemas se observa
que en la etapa judicial las tasas de condena son eleva-
das una vez que el caso llega a juicio, lo que confirma
que la principal fuente de impunidad se concentra antes
de la judicializacion. Asi, la impunidad se interpreta como
el resultado de una baja conversion de delitos registra-
dos en cargos formales, mas que como un problema de
desempefio jurisdiccional. Es decir, en estos paises la
impunidad se manifiesta principalmente en la baja pro-
porcion de delitos reportados que culminan en una san-
cién penal, mas que en las tasas de absolucién judicial.
A diferencia de nuestro caso, en Estados Unidos y Reino
Unido la etapa previa a la judicializaciéon depende de los
esfuerzos conjuntos de policias y fiscales, mientras que
en México el enfoque —a pesar de la reforma hacia un
sistema acusatorio— se concentra sélo en las fiscalias.

Mediciéon de la Impunidad
desde México Evalaa

Apunte metodolégico

El objetivo del Indice de Impunidad Penal Institucional
es dar seguimiento a los resultados de los sistemas de
justicia penal estatales (fuero comun) a partir de las
diferentes salidas que ofrece el CNPP en funcion de si re-
suelven o no de manera efectiva los casos que ingresan.

Reported Record Crime, Justice Data, UK Government. En https://www.cps.gov.uk/annual-report-accounts-2024-25 https://data.justice.gov.uk/cjs-statistics/cjs-crime

Crown Prosecution Service. En https://www.cps.gov.uk/publication/cps-data-summary-quarter-2-2025-2026#c3

Federal Justice Statistics, 2023, March 2025. En https://bjs.ojp.gov/document/fjs23.pdf

Crown Prosecution Service, Annual Report and Accounts 2024-2025, https://www.cps.gov.uk/annual-report-accounts-2024-25


https://www.cps.gov.uk/annual-report-accounts-2024-25
https://data.justice.gov.uk/cjs-statistics/cjs-crime
https://bjs.ojp.gov/document/fjs23.pdf
https://www.cps.gov.uk/annual-report-accounts-2024-25
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Por caso nos referimos de forma genérica a un asunto
que durante el proceso penal toma la forma juridica de
carpeta de investigacién en fase ministerial o de causa
penal en fase judicial. Por soluciones efectivas nos refe-
rimos a las que contemplan la reparacion del dafio a las
victimas o resuelven el caso (salidas alternas, anticipa-
das y sentencias).

Este indicador se aplica para el Sistema de Justicia Penal
Acusatorio; en especifico, para adultos, por lo que no
incluye casos del sistema inquisitivo tradicional, ni del
sistema de justicia penal para adolescentes.

Férmula:

Impunidad — [1 _ ( Salidas alternas y anticipadas + Sentencias )] *100

Universo de casos - Desestimaciones

El indicador se construye a partir de la identificacion y
clasificacion de las distintas salidas procesales que puede
tener un caso penal, frente al porcentaje de casos que no
se resolvieron de manera efectiva en un afio determinado,
respecto al total de casos que el sistema debia resolver
en ese mismo periodo. De forma complementaria, el por-
centaje restante corresponde a la efectividad del sistema.

El indicador presenta un rango de valores de 1 a 100 pun-
tos porcentuales. La unidad de medida es el porcentaje
de casos sin solucidn efectiva, no un conteo absoluto ni
una calificacion normativa. Su lectura es directa: a medi-
da que el porcentaje aumenta, se incrementa el nimero
de casos que no se resuelven de manera efectiva y, por
ende, el nivel de impunidad. Mayor impunidad significa
que el sistema no logrd ofrecer una respuesta satisfac-
toria (efectiva) a la mayoria del universo de casos en
ese afio. Un indicador de 80 implica que ocho de cada 10
casos que el sistema debia resolver en ese afo no alcan-
zaron una salida procesal efectiva, mientras que sdélo dos
si lo hicieron. Una entidad con un valor del 50% es una
entidad donde solo uno de cada dos casos se resuelve
con salidas efectivas, mientras que el otro caso no tuvo
solucion optima. De esta manera, el indicador no mide
percepciones, acceso a la justicia ni incidencia delictiva,
sino exclusivamente resultados institucionales observa-
bles a partir de informacion de las instituciones del SJP.

La formula del indicador parte del universo total de ca-
sos y descuenta aquellas resoluciones que se consideran
salidas efectivas del proceso penal, asi como algunas
desestimaciones que, por su naturaleza juridica, no pue-
den culminar en una solucion efectiva.

Las salidas alternas y anticipadas incluyen Unicamente
aquellas en las que se decretd la extincion de la accion

penal y se alcanzo la reparacién del dafio o una solu-
cion juridica definitiva, tales como acuerdos reparato-
rios cumplidos, criterios de oportunidad con extincion, y
suspensiones condicionales del proceso cumplidas. Las
sentencias comprenden tanto las condenatorias como
las absolutorias y mixtas en juicio oral y sélo las conde-
natorias que derivan de procedimiento abreviado, bajo
el criterio de que todas constituyen una respuesta judi-
cial definitiva al caso.

El universo de casos representa la carga total que una
fiscalia tiene que resolver en un afio y se integra por las
carpetas de investigacion iniciadas, las pendientes del
afio anterior y aquellas en estatus de archivo temporal.
Por su parte, las desestimaciones —como la facultad
de abstenerse de investigar, incompetencias, acumula-
ciones y el NEAP por causales de sobreseimiento— se
restan del universo, bajo el supuesto metodoldgico de
que estos casos no eran susceptibles de alcanzar una
solucidén efectiva en el periodo analizado.

En cuanto a fuentes de informacién, el Indice utiliza ex-
clusivamente datos reportados por las autoridades al
INEGI para el Censo Nacional de Procuracién de Justicia
Estatal (CNPJE) y el Censo Nacional de Imparticién de
Justicia Estatal (CNIJE), en su edicion 2025, que reportan
informacion correspondiente al afio 2024. Para algunas
variables especificas —como casos pendientes o archivos
temporales— se emplean también ediciones anteriores
de los mismos censos, lo que garantiza consistencia tem-
poral y comparabilidad entre entidades federativas.

Finalmente, el Indice se calcula a nivel estatal, por lo
que se agregan las variables de todas las entidades que
cumplen con los criterios minimos de informacion. Para
contar con un parametro de comparacion nacional se
aplica la media de los estados. Las entidades que no
reportan variables indispensables —como el total de
carpetas iniciadas o pendientes del afo anterior— son
excluidas del calculo, ya que su inclusion subestimaria
la impunidad. Este enfoque refuerza el caracter del fn-
dice de Impunidad Penal Institucional como un indicador
de desempefio institucional, orientado a la evaluacion
comparada y al disefio de politicas publicas basadas en
evidencia.

Entidades que no forman
parte del calculo

Como hemos mencionado, las fuentes de este indicador
son datos de censos del INEGI, por lo que las entidades
que no reportaron de manera completa la informacién a
esta institucion quedaron fuera del estudio.
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Gréafica 19. Analisis de rango intercuartilico (IQR) de los valores de impunidad

a través de boxplot

El boxplot muestra que los valores de Yucatan, Nayarit, Michoacan y Chiapas podrian ser valores
estadisticamente atipicos debido a su posicidn alejada respecto a la distribucion.

Fuente: Elaboracién propia.

Nota: Se utiliza el rango intercuartilico (IQR) para detectar entidades cuyos niveles de impunidad se apartan de manera relevante del conjunto, lo que puede indicar comportamientos

extremos o patrones atipicos.

Baja California Sur, Sonora y Tabasco no reportaron en
el CNPJE de 2024 el dato sobre casos pendientes, es
decir, tenemos informacion incompleta de carpetas de
investigacion iniciadas y/o casos pendientes del afio an-
terior, por lo que incluirlos en el indicador les daria una
ventaja injusta en la medicién.

Hidalgo tampoco participa en las mediciones ya que so-
licitd a México Evalla no ser parte del presente estudio
debido a que tuvieron problemas en el proceso de re-
porte al INEGI en el CNPJE 2025.

Utilizamos una grafica tipo boxplot3° para analizar la dis-
tribucion de las variables y, en su caso, identificar va-
lores atipicos, es decir, en este caso las entidades que
presentan valores muy bajos o muy altos sobre los resul-
tados de impunidad. La grafica 19 muestra que hay cua-
tro estados con valores de impunidad estadisticamente
atipicos que se apartan de manera relevante del compor-
tamiento general del resto de las entidades federativas:
Yucatan, Nayarit, Michoacan y Chiapas. Consideramos
que hay razones practicas que sustentan los valores de

impunidad de las primeras tres entidades. Sin embargo,
el de Chiapas podria no ser explicado por el desempe-
fno de sus instituciones, sino por datos inconsistentes,
asi que eliminamos a la entidad de los resultados. Esto
no significa que no reconocemos los buenos resultados
y avances que ha tenido la entidad en justicia penal.
Pero para el Indice de Impunidad Penal Institucional sus
resultados salen demasiado de los rangos estadisticos
“normales” por lo que no se le incluyd en este analisis.

Nota sobre eliminacién de Chiapas

Esta entidad sale de los rangos tipicos del indicador de-
bido a que reporta al INEGI un nimero improbable de
casos solucionados en sede ministerial por MASC, lo que
hace sobresalir a esta entidad con niveles muy bajos
de impunidad. Al mismo tiempo, Chiapas presenta el
porcentaje mas bajo de apertura de carpetas de inves-
tigacion (30%) respecto de las denuncias presentadas,
cuando el promedio de todos los estados es 84%. Es
decir, los casos no fluyen a las instituciones de justicia

Un diagrama de caja y bigotes (boxplot) es una herramienta estadistica grafica que resume la distribucion, simetria, dispersion y valores atipicos de un conjunto de

datos numéricos.
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desde un principio. Esto coincide con los resultados de
cifra oculta donde Chiapas ocupa el cuarto lugar con
menor nimero de denuncias frente a la victimizacion.
Por otra parte, también es el Unico estado que tiene un
porcentaje por encima del 100% de acuerdos reparato-
rios cumplidos (170%), respecto al total de carpetas de
investigacion derivadas a MASC. Esto se podria explicar
porque estan reportando los acuerdos reparatorios y no
las carpetas de investigacién derivadas a MASC donde
se cumplieron los acuerdos y se decretd la extincion de
la accidn penal. Es decir, una carpeta —que es la unidad
de medida para esta variable— puede implicar diversos
acuerdos cuando se envia a MASC, y lo que esta repor-
tando Chiapas es cada uno de esos acuerdos y no el
nimero de carpetas.

Sobre la inclusién de Nayarit

A diferencia de Chiapas, Nayarit si esta incluido en este
Indice pese a que también se aleja de la normalidad. La

razon es que sus resultados estan equilibrados en las
diferentes salidas efectivas del proceso. Asi, por ejem-
plo, 13.83% de su universo de casos culmind por acuer-
dos reparatorios cuando el promedio de los estados es
4.11%. En suspension condicional del proceso también
resolvieron el 4.95% de su universo, cuando el promedio
es de 0.54%. Por ultimo, en procedimientos abreviados
fue la entidad con la proporcién mas alta, 4.3%, cuando
el promedio de los estados es de 0.38%. A estos resul-
tados hay que agregar su incidencia delictiva muy baja
en comparacion con el resto de las entidades, por lo
que sale con un porcentaje de impunidad atipicamente
bajo (73.07%). Adicionalmente, de acuerdo a la ENVIPE,
Nayarit presenta niveles altos de confianza ciudadana en
las instituciones del sistema de justicia penal (Fiscalia
60.7% vy Jueces 66.4%), en comparacion con el resto
de entidades, y una cifra oculta de 91.8%, por debajo
del 93.2% nacional, lo que sugiere que las acciones de
fortalecimiento rindieron frutos en cuanto a un mayor
acercamiento con la ciudadania y una mayor efectividad
en la resolucién de casos.

Grafica 20. Porcentaje de poblacion segun el nivel de confianza a las autoridades

de seguridad y justicia en Nayarit

Datos de 2024. El porcentaje de percepcién de confianza se estima en relaciéon a la poblacion

que identifica a la autoridad.

I Mucha confianza [l Algo de confianza

M Algo de desconfianza

Mucha desconfianza

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE) 2025.
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Desde el cambio al sistema de justicia penal acusatorio,
Nayarit recibi6 mucha asistencia de la cooperacién in-
ternacional —principalmente de la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (United States
Agency for International Development [USAID])— para
fortalecer las capacidades institucionales de la Fisca-
lia General y el Poder Judicial. En los ultimos afios, de
la mano de USAID, la Fiscalia elaboré una politica ciu-
dadana de persecucién penal que permitid enfocar los
esfuerzos en objetivos estratégicos y optimizar los re-
cursos disponibles. Los efectos de la implementacién de
esta politica se pueden observar en la utilizacién amplia
y diversa de las salidas alternas y anticipadas como los
acuerdos reparatorios, la suspension condicional del
proceso y el procedimiento abreviado. Ademas, desde
México Evalla se dio seguimiento puntual al desempefio
del sistema de justicia penal a través de la serie Hallaz-
gos desde lo local de 2020 a 2024 y de la Red Justicia®?,
lo que abrid la posibilidad de brindar retroalimentacion
y recomendaciones especificas para mejorar la justicia
en el estado.

Sobre la inclusiéon de Michoacan

Aunque Michoacan también tiene valores atipicos, se
decidio incluirlo en el estudio pues la causa de estas ci-
fras inusuales es el alto volumen de casos solucionados
mediante MASC. Especificamente, resuelven 23.36% de
su universo de casos por esta via en sede ministerial y
judicial. Esto lo hace la entidad con la mayor proporcién
de esta figura, misma que se considera en términos ge-
nerales como una salida legitima. En este caso, seria
necesario revisar la calidad y grado de satisfaccion de
las victimas con los acuerdos reparatorios, asi como la
fortaleza de sus centros de justicia alternativa, que son
parte importante de la politica criminal en el Estado.

Sobre la inclusién de Yucatan

Aunque Yucatan también presenta valores inusitados de
acuerdo al analisis de boxplot, se decidid6 mantener a
la entidad pues —al igual que Michoacédn— parte de su
divergencia frente al promedio se debe al alto porcen-
taje de casos que resuelven por MASC en sede minis-
terial. En 2024 iniciaron 4,147 carpetas de investigacion
y resolvieron por MASC 3,483, un nimero que parece
improbable hasta que se considera que también tenian
11,360 casos en archivo temporal en 2023. Es posible

que el alto nivel de casos resueltos a través de los MASC,
incluya casos pendientes de resolver y que estaban en
archivo. Yucatan, asi como Chiapas, cuenta con un alto
nivel de poblacién de pueblos indigenas, que suelen apli-
car la justicia de acuerdo a sus usos y costumbres en
lugar de recurrir a las vias de justicia formal. Esta hipé-
tesis podria confirmarse, ya que también estas entida-
des federativas registran un reducido nimero de casos
que entran al SJP. Debido a ese reducido nimero de
entradas, sus nimeros son mas sensibles a los analisis

de proporciones.

Variables que componen la métrica

Salidas alternas y anticipadas

e Criterios de oportunidad en los que se decretd la

extincién de la accién penal
e Acuerdos reparatorios MASC (cumplidos)

e Acuerdos reparatorios aprobados por el Ministerio
Publico en los que se decretd la extincion de la ac-

cion penal (cumplidos)

e Criterios de oportunidad en los que se decretd la

extincion de la accion penal en intermedia

e Acuerdos reparatorios aprobados por la persona

juzgadora de control o garantias (cumplidos)
e Suspension condicional del proceso

Sentencias
e Procedimiento abreviado - Sentencia condenatoria
e Juicio Oral

e Sentencia condenatoria

e Sentencia absolutoria

e Sentencia Mixta

Universo de casos

e Carpetas de investigacidn iniciadas en afio objetivo
e Carpetas de investigacion pendientes al final del afio

anterior al afio objetivo

e Archivos temporales determinados en el afio ante-

rior al afio objetivo

Desestimaciones
e Facultad de abstenerse de investigar
e Incompetencia (inicial)

e No ejercicio de la accidn penal por la actualizacién

de alguna causal de sobreseimiento
e Acumulacion (etapa inicial)
e Incompetencia (etapa intermedia)
e Acumulacion (etapa intermedia)

Para mas detalles, ver https://redjusticia.mexicoevalua.org/nayarit-hallazgos-locales/
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Analisis de resultados

La media en 2024 de los 27 estados estudiados es de
89.42% de impunidad. Es decir que, en promedio, sblo
10.58% del universo de casos fueron resueltos de forma
efectiva mediante las soluciones efectivas que ofrece el
CNPP ya sea en fiscalias o tribunales.

Entidades que lideran el indice
de Impunidad Penal Institucional

Los cinco estados que presentan menos impunidad de
acuerdo a este ranking son: Michoacan (67.68%), Na-
yarit (73.07%), Yucatan (74.23%), Puebla (75.81%) y
Tlaxcala (85.56%).

Un punto en comun de las entidades que lideran el lista-
do, es que presentan una mayor participacion de solu-
ciones legales al conflicto, tales como salidas alternas y
anticipadas validas (MASC en Fiscalia, suspensién condi-
cional del proceso, y criterios de oportunidad aplicados
efectivamente) y sentencias. Esto reduce la impunidad
porque la mayor parte de los casos tiene un desenlace

juridico verificable, en lugar de quedar abiertos o sin
resolucion. En comparacion con entidades de alta im-
punidad, estos estados muestran menor dependencia
del archivo temporal. Esto podria implicar que tienen
mejores capacidades de investigacion inicial o sistemas
de filtracidon temprana de casos que los orientan hacia
salidas efectivas validas.

Michoacan, Nayarit, Yucatan, Puebla y Tlaxcala desta-
can por una mejor transicidn de la investigacién hacia
la judicializacién, lo que implica mayor eficacia en la in-
tegracién de carpetas, y mayor probabilidad de llegar a
una salida judicial o alternativa. Aunque no necesaria-
mente resuelven mas casos en términos absolutos, es-
tos estados muestran un mejor equilibrio entre ingresos
y salidas, lo que se traduce en menor acumulacion de
rezago relevante para el indicador, y mayor capacidad
de “cerrar” casos dentro del periodo de observacion.

Aunque Michoacan enfrenta problemas de seguridad, su
Fiscalia logra activar el proceso penal en la mayor parte
de los casos que entran al sistema. Es una entidad en
la que se advierte una politica de no aplicar criterios de
oportunidad, pero que incentivan el uso de los MASC,

Grafica 21. indice de impunidad por entidad

Datos de 2024. El indicador captura el porcentaje de casos que no fueron resueltos efectivamente en el afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2025 y del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2025.
Nota: No se incluy6 a la Baja California Sur, Sonora y Tabasco porque no reportaron datos completos en la edicion del CNPJE 2025. Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas
con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque su porcentaje de impunidad es estadisticamente atipico (outlier).
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respecto de los cudles tienen una buena proporcion de
acuerdos cumplidos en sede ministerial (9,635 contra el
promedio de los 27 estados analizados de 4,206), po-
cos en el ambito judicial (127 contra el promedio de los
27 estados analizados de 223 casos resueltos en esta
via). Tampoco utilizan mucho la suspensién condicional,
apenas 479 casos fueron resueltos por esta via. Descar-
tan un nimero importante de casos por NEAP (20,222 o
21.12%) y cargan con un numero importante de casos de
archivo temporal determinado (28,892 casos o0 51.48%)
y casos pendientes (20,406 o 21.31%) del 2023.

Yucatan, por su parte, destaca por contar con un sistema
de justicia con pocas entradas y salidas efectivas para
una proporcion de casos importante —principalmente de
MASC—. Sin embargo, tienen un uso amplio del archivo
temporal y del NEAP, lo que eleva la proporcién de casos
con desenlace formal. Especificamente, en 2024 reportd
12,913 casos determinados como archivo temporal, que
representa el 78.28% de las determinaciones.

Si bien Puebla maneja altos volumenes de carpetas, es
la tercera entidad que determina con mas frecuencia
en el pais el NEAP (51%, en términos absolutos: 57,399
carpetas de investigacién) y parece tener una politica
de no archivos temporales. Si bien el NEAP es una sa-
lida procesal que da certeza sobre el cierre de un caso
—comparado con el archivo que deja en el limbo la de-
terminacidn definitiva—, en el panorama de Puebla, ante
una proporcion tan elevada de NEAP, se recomienda una
revision sobre las causales que dan lugar a esta deter-
minacion. Por otra parte, en la entidad se utilizan como
vias de solucién efectiva los MASC en sede ministerial
con 5,754 de casos resueltos contra el promedio de las
entidades de 4,206. Resalta que la suspensidn condicio-
nal que implica la judicializacién de casos es muy baja:
por esta via resolvieron sélo 313 casos, frente a un pro-
medio de 905 de las entidades evaluadas.

La caracteristica de Tlaxcala es que tiene un nivel muy
bajo de entradas al sistema (3,416). Gracias a ello, pue-
de resolver, mediante salidas alternas efectivas y sen-
tencias, una proporcion importante de casos respecto
de las carpetas iniciadas. Tiene muy pocos archivos y
utiliza con cierta frecuencia los MASC. De este modo, la
congestién ministerial es baja en términos relativos, lo
que facilita el cierre oportuno.

Querétaro, en sexto lugar, merece una mencion especial
al presentar uno de los mejores balances entre carga
y resolucién, tanto en sede ministerial como judicial.
Ademas, su sistema privilegia soluciones juridicas tem-

pranas y verificables. Asi, muestra un desempefio mas
integral a lo largo del proceso y un uso racional de las
salidas efectivas. Esto es porque combina alta imputa-
cion, uso extensivo de MASC, asi como baja dependen-
cia del archivo. De hecho es una de las entidades que ha
impulsado la justicia civica en los Ultimos afios como una
salida a la impunidad para los casos de baja conflictivi-
dad. Esta medida, a la vez que descarga al sistema de
justicia, presenta la ventaja de dar a la ciudadania res-
puestas mas inmediatas. El caso de Querétaro®? implica
el reto de generar indicadores que midan el impacto de
la justicia civica en la disminucién de la impunidad y el
impacto en la disminucién de la carga al proceso penal.

Entidades que registran
mayor impunidad

En el extremo opuesto, las cinco entidades con mayor
impunidad son Jalisco (97.81%), Morelos (97.61%), Gue-
rrero (96.19%), Estado de México (96.03%) y Ciudad de

México (96.01%).

Jalisco se caracteriza por un alto nimero de casos re-
sueltos mediante MASC (13,063, equivalentes a 1.97%),
considerando tanto sede ministerial como judicial que es
practicamente el doble del promedio de las 27 entidades
analizadas (6,950). No obstante, cuando se considera el
nimero de casos que iniciaron en 2024 (122,202), los
pendientes al final de 2023 (470,366), y los que habian
determinado como archivo temporal (69,920) el nimero
de casos solucionados se minimiza. El rezago de afios
pasados y el alto volumen de entradas anuales —que
también se van acumulando en impunidad— hace que

los resultados positivos tengan muy poco impacto.

En Morelos se utilizan moderadamente los MASC (1573
casos 0 2.03%) y los casos judicializados también son
pocos (2,347 en 2024, mas 693 del afio anterior). Si se
les compara con el total de los casos iniciados en la Fis-
calia en un afio (46,785) y los que se determinaron como
al archivo en el afio anterior (12,301) mas pendientes
del afio anterior (18,270), resultan en un alto nivel de

impunidad.

Guerrero sigue el mismo patrén. En 2024, el nimero
de entradas a la Fiscalia fue de 24,369 casos, mas los
69,396 casos pendientes. Al confrontarlo con el nimero
de casos en los que el Ministerio Publico determind el
NEAP (5,813 casos) y los MASC en ambas sedes (3,186
equivalente a 3.38%), registra un alto volumen de casos

a los que el SJIP no dio solucion.

Un mejor sistema de justicia es posible, Caso Querétaro, México Evalla, 2025. https://mexicoevalua.org/wp-content/uploads/2025/08/reporte-visita-de-campo-

queretaro.pdf
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El Estado de México finaliza con un considerable nime-
ro de aplicacion de criterios de oportunidad con 10,819
casos (equivalente a 1.45%), NEAP (18,209 casos equi-
valentes al 2.44%) y abstenciones de investigar (15,844
casos equivalente al 2.07%). También utiliza los MASC
en gran cantidad (9,533 o 1.28%), pero todos estos re-
sultados se pierden en un mar de casos iniciados y pen-
dientes. En 2024 inicié 362,279 casos y tenia 184,117 sin
solucionar. Ademads a esos casos se suman 199,987 que
se reportan como archivos temporales de 2023, por lo
que los esfuerzos de solucionar mediante mecanismos
alternativos de justicia quedan cortos, frente al volumen
que queda impune.

La Ciudad de México resolvié una cantidad de casos
considerables por suspension condicional (5,718) y por
procedimientos abreviados (4,682) pero al considerar
el la cantidad de casos iniciados en 2024 (220,028), los
casos pendientes (74,156) y los casos determinados
como archivo temporal del afio anterior (128,756); el
porcentaje de suspensiones representa solo el 1.35% vy
los abreviados el 1.11% del universo de casos. Esto sig-
nifica que aunque en numero absolutos resolvieron mas
casos que otras entidades, en proporcion su resultado
no fue suficiente para obtener un porcentaje mas alto
de efectividad.

El comUn denominador de estas entidades es un vo-
lumen importante de entradas y de casos que se van
acumulando y generan impunidad. Aunque en estos
estados también se advierte un esfuerzo importante
para tratar de solucionar casos mediante MASC, sus-
pension condicional o aplicacién de criterios de opor-
tunidad, o en su caso a través del NEAP, la impunidad
se mantiene alta.

Por otra parte, una caracteristica comun en todo el pais
—aunque por ahora sélo lo tenemos como elemento para
dimensionar el tamafio de la impunidad y las respuestas
estatales al delito—, es que la comparacion entre las
llamadas de emergencia a instituciones de seguridad
estatal y municipal, supera por mucho el nimero de
carpetas de investigacién que se abren en las fiscalias.
En promedio, las fiscalias del pais reciben apenas una
cuarta parte (25.9%) de denuncias frente al total de
reportes que reciben las policias locales.

Estos datos sdlo son comparables: no significa que las
carpetas de investigacidon sean una proporcion respecto
de las llamadas a las policias locales (089 y 911). Ya sa-
bemos que, en la generalidad de los casos, los reportes
policiales no se convierten en carpetas, y mas bien la
principal fuente de entrada de las fiscalias, son denun-
cias presentadas ante el propio Ministerio Publico.

Tabla 1. Porcentaje de carpetas de
investigacion abiertas respecto al
namero de llamadas de emergencia

Llamadas Carpetasde Porcentaje de
procedentes investigacion carpetas de
portemasde ingresadas investigacién
seguridad al abiertas

911y 089 respecto al

namero de

llamadas a

nameros c!e

emergencia
il . = i
Estado de México 661,679 362,279 54.75
San Luis Potosi 109,454 58,009 53.00
Oaxaca 73,120 37,692 51.55
Morelos 121,003 46,785 38.66
Michoacén 123,087 46,468 37.75
Zacatecas 68,474 25,342 37.01
Veracruz 274,058 80,364 29.32
Guerrero 89,507 24,369 27.23
Guanajuato 545,069 148,016 2716
Colima 96,390 25,120 26.06
Jalisco 475,480 122,202 25.70
Promedio de entidades 296,964 69,255 24.7
Durango 82,771 19,290 23.31
Puebla 364,711 79,484 21.79
Ciudad de México* 1,018,572 220,028 21.60
Aguascalientes 191,480 40,544 2117
Quintana Roo 237,178 49,346 20.81
Coahuila 294,663 59,772 20.28
Sinaloa 161,448 32,141 19.91
Nayarit 64,031 12,543 19.59
Baja California 631,750 100,967 15.98
Querétaro* 375,838 57,976 15.43
Tamaulipas 263,666 39,666 15.04
Chihuahua 537,183 77,087 14.35
Campeche 98,314 12,017 12.22
Nuevo Leén 713,261 84,812 11.89
Tlaxcala 87,807 3,416 3.89
Yucatan 258,025 4,147 1.61

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del Censo Nacional de Seguridad Publica
Estatal (CNSPE) 2025; Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2025 y
Estadistica Nacional del Nimero de Atencién de Llamadas de Emergencia 911 del
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Nota: En el caso de la Ciudad de México, la cifra reportada corresponde exclusivamente
a llamadas al 911, ya que la entidad no informé al CNSPE el total de llamadas al 911 ni al
089. Por ello, se utilizé la cifra proveniente de la Estadistica Nacional del Numero de
Atencién de Llamadas de Emergencia 911, la cual no incluye reportes al 089 ni a otros
nimeros de emergencia. En el caso de Querétaro, se empled la cifra de dicha Estadistica
debido a inconsistencias en el dato reportado en el censo.
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En esta comparacion, destaca Querétaro. Es la Unica
entidad que abre mas carpetas de investigacién que las
llamadas reportadas a la Policia. Esto puede estar rela-
cionado con el hecho de que su sistema de seguridad y
justicia si recibe denuncias a través de la Policia, y que
a esas denuncias se les suman las que directamente se
presentan ante la Fiscalia. Querétaro es ejemplo de que,
cuando las instituciones se comunican y coordinan entre
si, se refleja en mejores resultados.

Por otro lado, llaman la atencidn los estados de Sonora
(8.05%), Nuevo Ledn (6.58%), Tlaxcala (5.33%) y Yuca-
tan (1.54%), cuya proporcion de carpetas de investiga-
cion en fiscalias es menor a un 10% de las llamadas que
se realizan a las policias.

Aunque no todas las llamadas a la Policia deberian dar
lugar a una carpeta —incluso en paises de tradicion acu-
satoria como Estados Unidos y Reino Unido esto tampo-
co sucede—, lo cierto es que las policias locales en Mé-
xico podrian tener un rol mas activo en la investigacion
de delitos. A través del analisis de las noticias criminales
0 reportes de emergencia se aumentan las probabilida-
des de identificar a personas generadoras de violencia,
modus operandi, lugares y vulnerabilidad de poblaciones
victimas de delito. Estos trabajos de inteligencia per-
miten detonar el proceso penal en los casos que asi lo
ameriten, con miras a que no queden impunes.

Analisis territorial: tendencias
por entidad, regién y categorias

A continuacion, atendiendo a los elementos de la for-
mula de impunidad, se desagregan los resultados del
indice a nivel estatal. En primer término, analizaremos
las salidas efectivas que produce el sistema (salidas al-
ternas, criterios de oportunidad, suspension condicional,
sentencias), posteriormente profundizaremos sobre las
desestimaciones (en particular el NEAP, que en algunos
estados se ha detectado que es la via utilizada para
evitar el archivo), y finalmente desagregaremos del uni-
verso de casos como se comportan las entradas al sis-
tema y el archivo temporal. En particular, el archivo se
analiza con mayor detalle por constituir el mayor cimulo
de casos que quedan en la impunidad.

Mecanismos Alternativos de Soluciéon
de controversias: salida efectiva
Una de las conclusiones del capitulo sobre flujo procesal

de casos es que la justicia alternativa estd subutilizada.
Cuando analizamos el porcentaje de casos resueltos por

MASC en proporcion al universo de casos, se confirma
que, en las 27 entidades analizadas en el indicador de im-
punidad, en promedio sé6lo 4.11% de sus casos se resuel-
ven por Justicia Alternativa en sedes ministerial y judicial.

La justicia alternativa en México, a través de los MASC,
constituye una herramienta estratégica para mejorar la
eficiencia, efectividad y legitimidad del SJP, sin sacrificar
legalidad ni derechos. Su principal ventaja radica en que
permite resolver conflictos penales de forma anticipa-
da, con menor uso de recursos institucionales y mayor
protagonismo de las partes, en especial de la victima.

Desde una perspectiva operativa, los MASC reducen de
manera significativa la congestion ministerial y judicial,
al ofrecer salidas legales distintas al juicio para delitos
de menor gravedad o con condiciones especificas. Esto
libera capacidad institucional para que fiscalias y tri-
bunales concentren esfuerzos en casos complejos o de
alto impacto.

En términos de resultados, la justicia alternativa tiende
a generar mayores niveles de reparacién del dafio, ya
que los acuerdos suelen centrarse en soluciones concre-
tas para la victima —econdmicas, restitutivas o simbdli-
cas—, algo que el proceso penal tradicional no siempre
garantiza, incluso cuando hay sentencia condenatoria.

Desde el punto de vista institucional, los MASC fortale-
cen la legitimidad del sistema de justicia, al ofrecer res-
puestas mas rapidas, comprensibles y proporcionales
al conflicto. Esto incide positivamente en la confianza
ciudadana y en la disposicion a denunciar, sin aumentar
artificialmente la carga de trabajo judicial. A diferencia
del archivo o el NEAP, la justicia alternativa no invisibi-
liza el conflicto, sino que lo gestiona de manera distinta
y juridicamente valida.

Desde una légica de politica publica y evaluacion, la jus-
ticia alternativa permite reducir impunidad sin depender
exclusivamente de sentencias, lo cual es crucial en siste-
mas con capacidades limitadas. Cuando se implementan
con criterios claros, supervisidn y registro adecuado, los
MASC contribuyen a un sistema penal mas funcional,
menos punitivo y mas orientado a resultados, sin debi-
litar el Estado de derecho.

En este sentido, es fundamental el seguimiento al cum-
plimiento de los acuerdos reparatorios. Sin mecanis-
mos de verificacion, estos acuerdos pueden quedar en
compromisos incumplidos, dejando a la victima en una
situacion similar —o peor— que si el caso hubiera sido
archivado. Desde una perspectiva técnica, un acuerdo
no cumplido no constituye una salida efectiva, sino una
falla del sistema que debe ser registrada y atendida.
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El seguimiento es clave para la integridad y legitimi-
dad del SJP. Cuando no se verifica el cumplimiento, los
MASC corren el riesgo de convertirse en cierres pro-
cesales en los que no hubo justicia, lo que distorsiona
los indicadores de desempefio y reduce artificialmente
la impunidad en las estadisticas. Un sistema robusto
debe distinguir entre acuerdos celebrados y acuerdos
efectivamente cumplidos, con consecuencias claras ante
el incumplimiento. El seguimiento a los acuerdos refuer-
za, ademas, la confianza y legitimidad institucional. Las
personas estan mas dispuestas a aceptar y participar
en mecanismos alternativos cuando saben que el Estado
supervisa y respalda el cumplimiento.

Por otra parte, para fendmenos delictivos como la violen-
cia familiar y violencia de género —que en muchas enti-
dades ocupan las mayores cargas de trabajo en las ins-
tituciones de justicia— no estan permitidos los MASC. La
razdn de ello es que estos conflictos, por su naturaleza, no
cumplen las condiciones minimas de voluntariedad, igual-
dad entre las partes y proteccion efectiva de derechos, y
porque su uso implicaria riesgos graves de revictimizacién
e impunidad. En los casos de violencia familiar y contra las
mujeres existe una asimetria de poder entre el agresor y
la victima (dependencia econdmica, emocional, control,
miedo) lo que impacta en la falta de voluntad real. Aplicar
MASC podria normalizar la coercién y trasladar a la victi-
ma la carga de negociar con su agresor. Ademas, este tipo
de delitos no se trata de conflictos aislados, sino de pa-
trones de conducta que suelen ir en aumento de ciclos de
violencia. Resolverlos mediante acuerdos puede exponer
a la victima a nuevas agresiones, minimizar la gravedad
del dafio y romper las medidas de proteccion.

Ademas, en el marco del derecho internacional —en par-
ticular la Convencidn sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacién contra la Mujer (Convention
on the Elimination of All Forms of Discrimination against
Women, [CEDAW]) y la Convencion de Belém do Parda—,
en estos casos se exige debida diligencia reforzada. Los
MASC son incompatibles con ese estandar porque no ga-
rantizan verdad, sancidn y no repeticion. En ese tenor, el
marco normativo en México excluye expresamente estos
delitos de los MASC?33, precisamente para proteger a la
victima y evitar impunidad.

Por lo anterior, es importante que para reducir los nive-
les de impunidad ante un fendmeno criminal tan comun
en México, las instituciones del sistema de justicia no
intenten resolver este tipo de delitos mediante MASC.

Para ello existen otras soluciones, que implican mayores
controles y también seguimiento puntual, como podria
ser la suspensién condicional en sede judicial, que se
analizard mas adelante.

Regresando a los resultados de la aplicacién de MASC
tanto en sede ministerial como judicial en las 27 enti-
dades analizadas, las que presenten una mayor propor-
cion de casos resueltos por MASC frente al universo de
casos son: Michoacan (23.36%), Yucatan (22%), Nayarit
(13.83%) Tlaxcala (12.08%) y Puebla (11.37%). Y las
entidades que menos reportan uso de MASC como pro-
porcion de su universo de casos en 2024 son: Coahuila
de Zaragoza (3.07%), Morelos (2.03%), Jalisco (1.97%),
Estado de México (1.28%) y Ciudad de México (0.78%).

Acuerdos reparatorios por MASC
en fiscalias

Si hacemos un acercamiento a los MASC respecto de
las carpetas de investigacién iniciadas en el afio en las
fiscalias, inmediatamente sobresale Yucatan. La entidad
resolvid el 83.9% de las carpetas iniciadas en 2024 por
mecanismos alternativos (lo que en términos absolutos
equivale a 3,483 casos). No obstante, resulta que su
carga de trabajo es menor al promedio de los 27 esta-
dos analizados de resoluciones mediante MASC (4,206
casos). El hecho es que hay entidades federativas que
aunque resuelven un nimero mas elevado a través de
MASC (Baja California: 10,520, equivalente a 10.42%
del total de las carpetas de investigacidn iniciadas en
2024; Chihuahua: 10,301 [13.36%]; Guanajuato: 12,693
[8.58%]; Michoacan: 9,635 [20.73%]; Veracruz: 9,625
[11.98%]). En estos estados, este tipo de soluciones re-
presentan apenas una fraccion respecto de las carpetas
iniciadas en el afno.

En particular, en el caso de Yucatan es recomendable
—como ya se menciond— una revision de las entradas
al sistema de justicia (una sefal de alerta es la compara-
cion de llamadas a la Policia respecto de las carpetas ini-
ciadas en fiscalias), asi como del alto volumen de casos
archivados, y la calidad y seguimiento de los acuerdos
reparatorios derivados de MASC en sede ministerial.

Por ejemplo, en el caso de Puebla se registra un vo-
lumen elevado de carpetas determinadas como NEAP
(57,399 equivalente a 51.05%), lo que abre la posibili-
dad de examinar si dentro de estas decisiones existen

El Codigo Nacional de Procedimientos Penales en su articulo 187 y la Ley Nacional de MASC en Materia Penal en su articulo 6, fraccién III establecen que no proceden

estos mecanismos en violencia familiar y delitos de género.
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Grafica 22. Porcentaje de casos concluidos por acuerdos reparatorios alcanzados

en fiscalias estatales

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2025.
Nota: No se incluyé a la Baja California Sur, Sonoray Tabasco porque no reportaron datos completos en la edicién del CNPJE 2025. Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas
con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque sus valores son estadisticamente atipicos (outliers).

asuntos que podrian haber recibido una respuesta mas
adecuada para las victimas mediante mecanismos al-
ternativos de solucién de controversias. Esta revision
resulta particularmente pertinente si se considera que
la entidad reporta, en términos absolutos, 12,782 casos
resueltos (que representa el 11.37%) a través de estos
mecanismos en ambas sedes. Un analisis mas detalla-
do permitiria distinguir qué proporcidn del no ejercicio
obedece a imposibilidades legales o probatorias y en
cudles casos pudo haberse privilegiado una salida que
garantizara la reparacién del dafio y una resolucion mas
oportuna del conflicto.

En el extremo opuesto encontramos que las entidades
que resuelven a través de MASC en menor proporcion
respecto a los casos iniciados mediante acuerdos repa-
ratorios en sede ministerial son: el Estado de México
(0.85%, con apenas 3,094 casos), Morelos (1.96%, 918
casos) y Coahuila (3.37%, con 2,016 casos). Estos nu-
meros frente a las carpetas de investigacién iniciadas

en el mismo afo, representan una infima proporcion de
soluciones. En estas entidades —y en general en todo el
pais— es recomendable revisar las capacidades de los
Centros MASC, ya que por ahi puede estar la solucion
en materia de politica publica que impulse un uso mas
frecuente de esta forma de terminacion del proceso que,
como se menciono, tiene la virtud de dar mayor prota-
gonismo a las victimas del delito.

Al respecto, el World Justice Project en un estudio de
2021, Justicia para Sanar®**, propone como hipotesis tres
causas por las que no se utilizan los MASC de manera
frecuente:

1. Resistencia de los operadores (en particular de los
abogados particulares que alientan a sus represen-
tados a seguir las vias ordinarias, pues a los abo-
gados les genera mayores beneficios econémicos
seguir todo un proceso, respecto de una resolucion
temprana del conflicto penal).

Justicia para sanar, entendiendo la justicia alternativa en materia penal en México, World Justice Project, 2021
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2. Desconocimiento tanto de operadores como de la
ciudadania de los beneficios de la justicia alternati-
va, que ademads se compagina con la cultura puni-
tivista: una buena proporcion de las personas a las
que se les pregunta por qué denuncian, responden
que es para sancionar a la persona responsable.

3. Falta de identificacion del ofensor, que evidencia de-
ficiencias investigativas.

Acuerdos reparatorios por MASC
en Tribunales

En términos generales, los controles institucionales y
el caracter procedimental de los MASC generan mas
incentivos para elevar su calidad en sede judicial (tri-
bunales) que en sede ministerial (fiscalias). En tribuna-
les, los MASC cuentan con mayores controles formales
y externos, ya que los jueces en principio tienen como
mision asegurar la resolucion justa de los casos, sin es-
tar obligados a despresurizar el sistema, como si ocurre
con las fiscalias. Cuando un caso llega a MASC en sede
judicial, un actor imparcial e independiente —como son
los jueces— verifica la voluntariedad real de las partes,
revisa la legalidad y proporcionalidad de los acuerdos,
valida expresamente el cumplimiento de requisitos y
ordena su seguimiento con facultades de reaccién ante
incumplimientos. Ademas, los poderes judiciales sue-
len tener mejores sistemas de registro y trazabilidad de
casos, lo que reduce el riesgo de acuerdos simulados o
poco efectivos.

En cambio, los MASC en fiscalias cumplen una funcién de
descongestidon temprana, pero enfrentan mayores ries-
gos de control. Esto es porque el Ministerio Publico, por
su naturaleza, concentra simultdneamente funciones de
investigaciéon, negociacioén y cierre, lo cual lo hace ope-
rar bajo presion de carga de trabajo, y no siempre bajo
un seguimiento sistematico del cumplimiento.

Esto no implica que los MASC en Fiscalia sean incorrectos
o ilegitimos —son legales y permiten soluciones rapidas—,
pero requieren controles adicionales para evitar que se
conviertan en cierres del proceso con bajo valor reparador

y riesgos de impunidad, especialmente si no se distingue
entre acuerdos celebrados y acuerdos cumplidos.

Desde una perspectiva de mediciéon de impunidad, esto
implica que solo los MASC con verificacién efectiva de
cumplimiento deben contabilizarse como resultados ple-
namente efectivos. Asi, los MASC en sede ministerial
son Uutiles como acceso rapido a la justicia y gestion
de volumen de casos, pero presentan mayor riesgo de
debilidad en seguimiento y control. En contraste, los
MASC ante Tribunales permiten dar una mayor garantia
de calidad, supervisién y cumplimiento, pese a ser mas
lentos y costosos.

No obstante lo anterior, lo que se observa en las entida-
des analizadas es que un numero muy bajo de MASC se
resuelven en sede judicial. Los tribunales estatales que
resuelven mas MASC son Chihuahua (885), Zacatecas
(747) y Jalisco (636), pero en ninguno de ellos la cifra
supera los mil casos. Estos nimeros probablemente de-
rivan de que muchos casos susceptibles de resolucidon
por esta via son objeto de MASC desde sede ministerial.
Pero como ya revisamos, también en esa etapa no se ha
maximizado su uso.

Si analizamos los MASC en el contexto del total de cau-
sas penales ingresadas en 2024 observamos que los tri-
bunales estatales que usan mas frecuentemente esta
figura son Zacatecas (18.39%), Puebla (12.49%) y Tlax-
cala (8.78%).

También es interesante que Colima3°, Estado de Méxi-
co?® y Oaxaca®” reporten 0% de acuerdos reparatorios
en sede judicial durante 2024. La hipédtesis es que existe
una politica de evitar esta salida una vez que los casos
se han judicializado, o que no reportaron de manera
adecuada al INEGI, ya que las tres entidades cuentan
dentro de la estructura de los poderes judiciales a los
Centros de Justicia Alterna y refieren manejar conflictos
de caracter penal. En particular, el Estado de México?®
llama la atencion porque en su portal cuenta con un
tablero de estadistica de los resultados de los Centros
de Justicia Alterna, pero al parecer —por las categorias
que manejan— una vez que un caso es enviado a esta
instancia, se deja de manejar como delito.

Poder Judicial del Estado de Colima, Justicia Alternativa. En: https://stjcolima.gob.mx/#/ceja

Poder Judicial del Estado de México, Centro Estatal de Mediacion, Conciliacion y Justicia Restaurativa. En: https://centromediacion.pjedomex.gob.mx/conciliacion/vista/

index.php?#

Poder Judicial del Estado de Oaxaca, Centro de Justicia Alternativa Oaxaca. En: https://centroja.tribunaloaxaca.gob.mx/

Centro de Mediacién del Poder Judicial del Estado de México, Estadistica. En: https://centromediacion.pjedomex.gob.mx/conciliacion/vista/index.php?#


https://stjcolima.gob.mx/
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https://centromediacion.pjedomex.gob.mx/conciliacion/vista/index.php?
https://centroja.tribunaloaxaca.gob.mx/
https://centromediacion.pjedomex.gob.mx/conciliacion/vista/index.php?
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Grafica 23. Porcentaje de causas penales concluidas por acuerdos
reparatorios cumplidos en tribunales estatales

Datos de 2024. El porcentaje es respecto al total de causas penales ingresadas a tribunales en el afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2025.
Nota: No se incluy6 a la Baja California Sur, Sonora y Tabasco porque no reportaron datos completos en la edicion del CNPJE 2025. Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas
con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque sus valores son estadisticamente atipicos (outliers).

Suspensidén condicional: salida
efectiva (siempre y cuando
se cumplan las condiciones)

Salvo algunos casos estatales, la suspension condicio-
nal suele ser una figura también poco utilizada si se le
compara con las entradas al sistema, en particular en la
fase del proceso judicializada. Como hemos menciona-
do, para delitos tan frecuentes como la violencia familiar
y de género no estédn permitidos los MASC, pero una
solucion efectiva podria ser la suspension condicional,
siempre y cuando se tenga especial cuidado en el filtra-
do de casos que se resuelven por esta via en atencion a
la proteccion que requieren las victimas.

Para la violencia familiar y de género —que en muchas
entidades ocupa el primer o segundo lugar de entradas
al sistema—, la suspensidon condicional presenta ven-
tajas ya que impone condiciones a la persona agresora
sin limitar su libertad —incluso la posibilidad de que el

agresor quede sin antecedentes penales—. A su vez, las
condiciones que se suelen imponer al agresor pueden
estar encaminadas a proteger a las victimas e incluso
cerrar los ciclos de violencia (imposicion de condicion
consistente en que el agresor acuda a terapia psicolé-
gica). Pero para que esta salida sea considerada como
salida efectiva, es crucial que el Estado garantice el
cumplimiento de las condiciones.

En ese sentido, se necesitan fortalecer las capacidades
institucionales para que se dé seguimiento al cumpli-
miento de las condiciones que los jueces imponen a los
agresores. En México, las instancias encargados de este
seguimiento suelen ser las Unidades de Medidas Cau-
telares (UMECA) que por lo general pertenecen a las
Secretarias de Seguridad Ciudadana estatales, mientras
que en los casos de Chihuahua y Ciudad de México, las
UMECA estan dentro de la estructura de los tribunales.

La figura de la suspensién condicional del proceso pe-
nal mexicano, podria equipararse por sus caracteristi-
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Grafica 24. Porcentaje de causas penales concluidas por suspensién condicional

del proceso en tribunales estatales

Datos de 2024. El porcentaje es respecto al total de causas penales ingresadas en el afio.

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2025.
Nota: No se incluy6 a la Baja California Sur, Sonoray Tabasco porque no reportaron datos completos en la edicién del CNPJE 2025. Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas
con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque sus valores son estadisticamente atipicos (outliers).

cas al servicio de libertad condicional inglés (probation
service)*® o las figuras pretrial diversion*® (que podria
traducirse como alternativas previas al juicio) o la defe-
rred prosecution (persecucion penal diferida) de Estados
Unidos. En ambos casos, se trata de alternativas proce-
sales que ofrecen los sistemas de justicia para delitos de
bajo impacto que permiten a los agresores cumplir con
obligaciones pactadas con el fiscal, y que cuerpos espe-
cializados a este fin supervisan hasta su cumplimiento.

En términos generales, las UMECA supervisan el cum-
plimiento de las condiciones impuestas en la suspension
condicional del proceso (presentaciones periddicas, abs-
tenciones, programas, terapias, etc.), elaboran informes
técnicos periddicos para el Ministerio Publico y los jueces
de control, y alertan sobre incumplimientos de las con-
diciones impuestas y riesgos, para que el juez decida si

modifica o revoca la suspension reiniciando el proceso
en la etapa en que se quedo.

En este sentido, las UMECA cumplen un rol similar a los
servicios equivalentes en Reino Unido y Estados Unidos:
seguimiento técnico, registro y reporte al juez. Sin em-
bargo, en México, por estar dentro de las estructuras de
las secretarias de seguridad, quienes dan seguimiento a
las condiciones tienden a tener perfiles policiales, mien-
tras que en otros paises es personal de trabajo social o,
incluso, se apoyan en organizaciones de sociedad civil
que son subsidiadas por el Gobierno.

En cuanto a resultados de la suspensién condicional,
observamos que en términos generales en México se
utiliza poco. Destacan por su utilizacion en términos ab-
solutos: Ciudad de México (5,718), Nuevo Ledn (4,077),

Probation Service for England and Wales, https://www.gov.uk/government/organisations/probation-service/about#who-we-are

US Department of Justice, Pretrial Diversion Program y Institute for Justice Research and Devemopment, Guide to implement Deferred Prosecution Program. En
https://www.justice.gov/jm/jm-9-22000-pretrial-diversion-program https://ijrd.csw.fsu.edu/sites/g/files/upcbnu1766/files/media/images/publication_pdfs/deferred_

prosecution_programs_implementation_guide.pdf


https://www.justice.gov/jm/jm-9-22000-pretrial-diversion-program
https://ijrd.csw.fsu.edu/sites/g/files/upcbnu1766/files/media/images/publication_pdfs/deferred_prosecution_programs_implementation_guide.pdf
https://ijrd.csw.fsu.edu/sites/g/files/upcbnu1766/files/media/images/publication_pdfs/deferred_prosecution_programs_implementation_guide.pdf
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Chihuahua (3,196), Coahuila (1,939), Zacatecas (1,867)
y Sinaloa (1,599). Repitiendo el patréon de entidades que
no resuelven por MASC en sede judicial, el Estado de
México, Colima y Chiapas, tampoco reportan casos so-
lucionados por el tribunal via suspension condicional.

Ante este panorama, incluso las entidades que solucio-
nan mas causas por suspension condicional presentan
porcentajes de resolucion por esta via considerablemen-
te bajos (apenas un 12% promedio en las entidades es-
tudiadas) frente al universo de casos que tendrian que
solucionarse en sede judicial. En Sinaloa y Zacatecas
observamos, sin embargo, que practicamente la mitad
de las causas penales ante tribunales se resuelven me-
diante suspension condicional. En estos casos, cobra
mayor relevancia el seguimiento al cumplimiento de las
condiciones, asi como las reparaciones a las victimas.

Por ello, se recomienda una revision de las politicas que
incentivan o inhiben esta solucién en los tribunales e
incluso desde la etapa de investigacién inicial a cargo
de las fiscalias. La deteccion oportuna de casos cuya
resolucion optima puede ser la suspension condicional
es clave que se realice desde el Ministerio Publico. Si
bien esta salida requiere un esfuerzo adicional respec-
to de los MASC en sede ministerial —ya que la fiscalia
tendrd que judicializar las causas penales y promover
condiciones justas—, vale la pena que en casos como
la violencia familiar, de género e incluso ciertos delitos
patrimoniales o contra la integridad corporal se analice
la posibilidad de una judicializacion rapida y solicitud de
suspension condicional lo mas temprano posible durante
el proceso penal, y enfocar los esfuerzos institucionales
al seguimiento de su cumplimiento.

Sentencias

Si bien, la visién que impone el SJP acusatorio es que
todos los casos se orienten a un juicio oral —ya que
esto impone altos estandares a los Ministerios Publicos
en el sentido de pensar en la calidad probatoria y el
sometimiento a la contradiccién en juicio—, la realidad
es que incluso en sistemas de tradicién acusatoria muy
pocos casos llegan a juicio, ya que en estos paises tam-
bién se tiene como presupuesto el uso de salidas antici-
padas. Asi, por ejemplo, en Estados Unidos la solucidn
mayormente adoptada en los casos judicializados es el
plea bargaining y en Reino Unido el guilty plea. Ambas
figuras implican un reconocimiento de culpabilidad por

parte de la persona imputada, un tanto similar al pro-
ceso abreviado en México. En esos paises, este tipo de
determinaciones llegan a representar hasta un 90% de
resolucidn de casos que entran al sistema judicial**. Al
mismo tiempo, el sentido mas frecuente de las senten-
cias es la condena.

En México, la resolucién del procedimiento abreviado
deberia implicar en todos los casos una sentencia con-
denatoria. Es, en realidad, una anomalia de los sistemas
procesales que se emita una sentencia absolutoria, ya
que plantear esta salida a un juez implica que la perso-
na procesada reconozca su responsabilidad en el hecho
delictivo. En estos casos, las sentencias absolutorias las
consideramos como impunidad, ya que aun habiendo
reconocimiento de responsabilidad, el caso queda sin
sancion. Pese a que son muy infrecuentes, en México si
se dan este tipo de resoluciones judiciales (34 senten-
cias absolutorias por abreviado durante 2024).

En México hay dos vias para llegar a sentencia: a tra-
vés del procedimiento abreviado y el juicio oral. En las
27 entidades analizadas en 2024 se acumularon 27,642
sentencias. De estas el 92.27% fueron condenatorias,
6.88% fueron absolutorias y 0.86% fueron mixtas. Li-
deran el porcentaje a nivel estatal de sentencias conde-
natorias (respecto al resto de sus sentencias en 2024)
Nayarit (1,067 en abreviado y 44 en juicio oral que co-
rresponden al 98.74% de todas sus sentencias), Duran-
go (440 en abreviado y 10 en juicio oral que corresponde
a un 98.22% de sus sentencias en 2024), Estado de
México (2,696 en abreviado y 4,233 en juicio oral que
es 97.91%), Sinaloa (480 en abreviado y 91 en juicio oral
que equivale al 97.72%) y Querétaro (667 en abreviado y
91 en juicio oral que seria el 97.49%). Se asume que un
porcentaje alto de condenas se debe a que las fiscalias
lograron identificar los casos susceptibles de procedi-
miento abreviado y juicio oral, y se logré un cumulo
probatorio de calidad vy litigios exitosos.

El Estado de México es peculiar en este aspecto: registra
un alto nimero de casos en juicio oral que supera a los
procedimientos abreviados, cuando en general es a la
inversa. Tienen 2,696 sentencias en procedimiento abre-
viado que corresponden al 38.91% de sus sentencias y
4233 sentencias en Juicio Oral que corresponde al 61.09%
de todas sus sentencias. Para esta entidad se recomienda
revisar los casos que estan llegando a juicio oral, que tal
vez pudieran resolverse mediante procedimiento abrevia-
do, lo que genera menos costos al SJP. Por otra parte, son

In the shadows: Plea bargaining, Vera Institute, 2020. https://vera-institute.files.svdcdn.com/production/downloads/publications/in-the-shadows-plea-bargaining.

pdf?dm=1599594940


https://vera-institute.files.svdcdn.com/production/downloads/publications/in-the-shadows-plea-bargai
https://vera-institute.files.svdcdn.com/production/downloads/publications/in-the-shadows-plea-bargai
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Grafica 25. Distribucion de sentencias en tribunales segin tipo

Datos de 2024. El total de sentencias incluye las concluidas por procedimiento abreviado y por juicio oral.

M Condenatorias M Absolutorias

M Mixta

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal (CNIJE) 2025.
Nota: Oaxaca y Colima reportaron cero sentencias. No se incluyé a la Baja California Sur, Sonora y Tabasco porque no reportaron datos completos en la ediciéon del CNPJE 2025.
Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque sus valores son estadisticamente atipicos (outliers).

preocupantes los casos de Puebla, Michoacan, Morelos
y Quintana Roo que ademas de encontrarse por debajo
del promedio de 27 entidades analizadas de sentencias
condenatorias (92.27%), sus porcentajes sugieren una
posibilidad de 50% de obtener sentencias absolutorias,
lo que implica que las fiscalias no estan logrando probar
los casos que llegan a esa instancia.

Las sentencias absolutorias son también una soluciéon
efectiva, pues si no hay suficientes pruebas para superar
la duda razonable, las personas no deberian ser conde-
nadas. También puede ser indicador de que las defensas
estan desempefiando su rol de contrapeso a las fiscalias.
Debe revisarse, sin embargo, cuando los porcentajes
de sentencias absolutorias son mas altos o iguales que
las condenatorias, pues podria sefalar problemas de
investigacién y/o litigacion en fiscalias. Llama la aten-
cion que en Quintana Roo 62.5% del total de sentencias
sean absolutorias, sobre todo porque ese total incluye
los procedimientos abreviados. Esto nos indica que en
Quintana Roo tienen un grave problema en litigacién y
estan llevando a juicio casos que no pueden ganar. Algo
similar sucede en Morelos, con 48.65% de sentencias
absolutorias del total y Michoacan, con 45.19%.

Desestimaciones

Las desestimaciones se descuentan del universo de ca-
sos que quedan sin resolver, ya que conllevan alguna
resolucion que pone fin al proceso penal. Aunque no to-
das estas formas de terminacion representan soluciones
satisfactorias para las partes en un conflicto penal —
como es el caso del NEAP, que es la desestimacion mas
frecuente—, si dan certeza sobre el cierre del proceso
en fase de investigacion. Otras determinaciones son la
abstencién de investigar, la acumulacién y la incompe-
tencia. A continuacién analizamos en particular el NEAP
ya que representa una tercera parte del total de deter-
minaciones en las fiscalias.

No Ejercicio de la Acciéon Penal

De las desestimaciones, la mas utilizada es el NEAP,
que para las 27 entidades representd el 12.5% res-
pecto del universo de casos de 2024. Entre las en-
tidades que mas usaron esta determinacidn estan
Puebla (51.01%), Guanajuato (37.69%), San Luis Po-
tosi (36.33%), Baja California (32.37%) y Michoacan
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Grafica 26. Porcentaje de casos determinados por archivo temporal
y no ejercicio de la accién penal (NEAP)

Datos de 2024. El porcentaje es sobre el total de universo de casos, que incluye las carpetas ingresadas
en 2024 y las pendientes de afios anteriores.

H Porcentaje de archivo temporal Il Porcentaje de no ejercicio de la accién penal

Fuente: Elaboracién propia con datos del Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2025 y Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal (CNPJE) 2024.

Nota: No se incluy6 a la Baja California Sur, Sonora y Tabasco porque no reportaron datos completos en la edicién del CNPJE 2025. Hidalgo solicité no ser incluido debido a problemas
con el reporte de datos al CNPJE 2025. Chiapas fue excluido del célculo porque sus valores son estadisticamente atipicos (outliers). Yucatan fue eliminado porque reporta mas casos
determinados por archivo que casos totales en la fiscalia.

(30.24%). Habria que hacer estudios en campo en es- y no hay archivos. Esto sugiere que en esta entidad
tas entidades para conocer a detalle las razones por existe una politica de cierre de casos, aln en supues-
las que se determind un alto porcentaje de no ejerci- tos donde la determinacidn podria ser el archivo en lo

cios. En Puebla, en especifico, la mitad del universo de que se identifican elementos probatorios que hagan
casos que tenian en 2024 lo determinaron como NEAP, avanzar el proceso penal.
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Universo de casos
Entrada de casos

Para el universo de casos se consideran carpetas de
investigacién iniciadas en el afio objetivo y casos pen-
dientes de terminar de afios anteriores. Esto es impor-
tante porque algunas denuncias o delitos tardan afos en
investigarse. Ademas, las soluciones que se reportan al
INEGI, ya sean determinaciones ministeriales o resolu-
ciones judiciales, no discriminan por afio de inicio. Por
lo tanto, el Indice de Impunidad Penal Institucional debe
funcionar de la misma manera.

A los casos pendientes de afios anteriores, que inclu-
yen archivos temporales pendientes, se le deben sumar
los archivos temporales “determinados” del afio ante-
rior, pues como se ha mencionado anteriormente, estas
respuestas de archivo temporal no terminan los casos,
sino que siguen pendientes de una determinacidon que
realmente los cierre.

Archivo Temporal: impunidad

Otro elemento a considerar dentro del Indice de Impu-
nidad Penal Institucional es el Archivo temporal. Esta
variable esta contemplada en dos momentos en el CNP-
JE. Primero como una determinacién en la etapa inicial
y luego como una de las variables que conforman los
casos pendientes al final del afio.

Esto, desde nuestra perspectiva, constituye un error.
Aunque los archivos temporales son una de las determi-
naciones que pueden tomar los Fiscales de acuerdo al
CNPP, esta determinacién no concluye de ninguna forma
los casos. Los archivos temporales son una respues-
ta, pero no una solucién y todos deberian ser contados
como casos pendientes de resolverse.

El archivo temporal, en términos de impunidad, implica
una suspension efectiva —aunque no definitiva— de la
respuesta penal del Estado, que tiene efectos concretos
sobre los resultados del sistema de justicia.

Grafica 27. Composicion del archivo temporal por delito

Datos de 2024 de 19 entidades

Fuente: Elaboracién propia con datos de solicitudes de informacion.

Nota: Recibimos respuestas de: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Michoacén, Oaxaca, Querétaro,

Quintana Roo, Puebla, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Yucatan y Zacatecas.
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En la practica, cuando una carpeta se archiva tempo-
ralmente, el caso deja de avanzar hacia la identificacion
de responsables, el ejercicio de la acciéon penal y una
eventual sentencia, por lo que el delito queda sin sancion
en el corto y mediano plazos. Aunque juridicamente el
archivo no extingue la accién penal ni cierra el caso,
empiricamente si incrementa la impunidad cuando se
prolonga en el tiempo, ya que la probabilidad de reacti-
vacion disminuye conforme pasan los afios, se deteriora
la evidencia y se debilita el interés institucional y de las
victimas.

Desde una perspectiva analitica y de medicion, el archi-
vo temporal es un resultado institucional de bajo des-
empefio, no un desenlace neutro. Altas tasas de archi-
vo suelen reflejar limitaciones estructurales (capacidad
investigativa insuficiente, sobrecarga de trabajo, falta
de analisis de informacidén) mas que decisiones estra-
tégicas aisladas. Por ello, en indices de impunidad, el
archivo temporal se interpreta como un punto de sa-
lida temprana del sistema, que contribuye a que una
proporcion significativa de delitos no alcance etapas
sustantivas de judicializacion, reproduciendo patrones
de impunidad aun cuando formalmente los casos sigan
“abiertos”.

De los 27 estados analizados en el Indice de Impu-
nidad Penal Institucional determinaron en promedio
29.27% de los procesos como archivo temporal res-
pecto del total de casos ingresados en 2024. Entre
los estados que tienen los porcentajes mas altos de
archivo estan Jalisco (75.95%), Oaxaca (74.45%), Ciu-
dad de México (56.75%), Nuevo Ledn (55.54%) y Mi-
choacan (48.44%).

La determinacion de archivo temporal en estas entida-
des es tan alta que se recomienda que hagan revisio-
nes internas para confirmar que no hay mas lineas de
investigacién por seguir, o que se identifiquen patrones
delictivos en el conjunto de carpetas archivadas.

Como complemento a la informacién del INEGI, de-
rivado de solicitudes de informacién de México Eva-
IGa, se pudo profundizar sobre el porcentaje de casos
de archivo temporal que vuelven a activarse en las
entidades. Cabe resaltar que sdlo respondieron 19
estados: Aguascalientes, Baja California, Baja Cali-
fornia Sur, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua,
Durango, Hidalgo, Michoacén, Oaxaca, Puebla, Queré-
taro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco,
Yucatdn y Zacatecas. El resto no respondié o envié
informacion incompleta. Por este motivo, las siguien-
tes tablas no permiten hacer comparaciones a nivel
nacional.

Como se puede observar, practicamente la mitad de los
asuntos en archivo en estas entidades se concentran en
el robo en sus distintas modalidades. Es igualmente pre-
ocupante que el segundo delito que se envia al archivo
con mas de 20 mil casos es la violencia familiar y que
hay poco mas de 1,400 casos (0.81%) de incumplimien-
to de obligaciones familiares. En ellos, es importante
dar seguimiento para evitar la escalada en los ciclos de
violencia contra mujeres, nifios, nifias y adolescentes.

También llaman la atencidén los 2,308 casos archivados
de homicidios (1.30%). Casos de alto impacto deberian
tener ciclos de revision periddica, para identificar si hay
nuevas lineas de investigacién. Los casos de despojo
también destacan, ya que por tratarse de un delito con-
tinuado, en principio seria facil identificar a los perpe-
tradores que ocupan sin derecho un inmueble. En gene-
ral, los delitos de lesiones, contra el patrimonio (danos,
fraude, abuso de confianza), y amenazas que terminan
archivados podrian ser objeto de tratamiento mediante
mecanismos alternativos, y de esta manera constituir
una respuesta mas efectiva hacia las personas, que sim-
plemente ser archivados temporalmente.

Judicializacion de casos

1) El nivel de impunidad de las 27 entidades analizadas ex-
pone que ésta sigue siendo la deficiencia de la justicia en
el pais. El promedio de impunidad de estas 27 entidades
fue 93.22%. Es decir, que 9 de cada 10 casos que tenian
las fiscalias en 2024, no lograron alcanzar una solucién
efectiva. Algunos quizas necesitan tiempo y se resolve-
ran y se veran reflejados en futuras mediciones, pero el
desempefio general de 2024 muestra muy poca dispo-
sicion de las fiscalias por alcanzar soluciones efectivas.

2) Se confirma la subutilizacién de la justicia alternati-
va. Es un porcentaje muy bajo que sélo el 4.11% del
universo de casos de las 27 entidades analizadas se
resolvieran por esa via en 2024, sobre todo cuando
hay entidades que demuestran que se pueden tener
mejores resultados.

3) A manera de hipétesis, tener baja incidencia delictiva
y utilizar adecuadamente la Justicia Alternativa pare-
ce ser la mejor receta para que las entidades reduz-
can sus cifras de impunidad en futuras mediciones.
Esto no depende sélo de las instituciones de justicia,
pues la prevencion es un tema mas de las fuerzas de
seguridad publica, pero al menos incentivar, promo-
ver y aprovechar en lo posible la Justicia Alternativa
seria el camino idéneo para cualquier Fiscalia intere-
sada en mejorar su posicion en el indicador.
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Ejemplos destacados y desafios

En conjunto, la descripcidn que hemos hecho de las cau-
sas de impunidad procesal en las entidades federativas
muestra que la impunidad no responde a un solo factor,
sino a combinaciones de capacidad investigativa, carga
de trabajo, calidad de las decisiones del Ministerio PU-
blico y uso (o subutilizacion) de las distintas salidas que
permite el CNPP. El contraste entre entidades permi-
te identificar tanto malas practicas estructurales como
experiencias que podrian servir de referencia para el
disefio de politicas publicas.

Entre los resultados por entidad llama la atencién que
Jalisco se ubica entre los estados con mayor impuni-
dad al registrar uno de los porcentajes mas altos de
casos determinados por archivo temporal. Es decir, hay
una fuerte tendencia a suspender investigaciones sin
una resolucién de fondo, lo que sugiere una saturacion
estructural de la fiscalia y limitadas capacidades de in-
vestigacion. En este escenario, el archivo se convierte
en un mecanismo de gestion del rezago mas que en
una decision estratégica basada en criterios de calidad.
Todo ello, desgraciadamente, contribuye a la impunidad
estatal.

Por su parte, Oaxaca también presenta un alto porcen-
taje de casos en los que se determina el archivo tempo-
ral, a la vez que no registra uso de MASC en sede judicial
ni suspensiones condicionales, a pesar de ser salidas de
alta calidad en el SJP.

Puebla destaca por un uso muy elevado del NEAP. Si
bien esta figura tiene fundamento legal, su magnitud
sugiere una politica institucional orientada a cerrar ca-
sos tempranamente, con un bajo aprovechamiento de
salidas alternativas como los MASC, lo que reduce las
opciones de reparacion efectiva para las victimas.

En el Estado de México observamos altos volimenes de
ingreso de casos con porcentajes relevantes tanto de
archivo como de NEAP. Esto refleja un sistema bajo fuer-
te presion de demanda, donde las decisiones de salida
parecen responder mas a la carga de trabajo que a una
estrategia integral de persecucién penal, lo que refuer-
za dinamicas de impunidad institucional. Por otra parte,
aunque la entidad lidera en términos absolutos salidas
efectivas como el procedimiento abreviado y senten-
cias condenatorias derivadas de juicio oral, estos logros
guedan minimizados debido a los altos volimenes de
entrada y a lo que queda sin resolver. Lo anterior, auna-
do a que subutilizan los MASC tanto en sede ministerial
como judicial.

La Ciudad de México aunque tiene una capacidad insti-
tucional mayor que el promedio de las entidades eva-
luadas, muestra una proporcion significativa de casos
gue no avanzan hacia judicializacién. La complejidad del
contexto urbano y la alta litigiosidad generan cuellos de
botella en la investigacién y una dependencia importan-
te de salidas no judiciales. En recientes presentaciones
de la actual Fiscal General se observa la intencion de
cambiar este rumbo al establecer metas concretas de
judicializacién, y elevar el nimero de casos en los que se
obtiene sentencia o resolucidn a través de la suspension
condicional, asi como un uso mas intensivo y racional de
los MASC. Algo positivo que se ha planteado en el ulti-
mo informe de la Fiscalia de la CDMX es una estrategia
de abatimiento de casos en impunidad diferencial por
delitos, lo cual en el mediano plazo puede traducirse en
resultados cuantitativos.

Nuevo Ledn destaca por un alto volumen de casos in-
gresados al sistema, un menor uso relativo del archivo
y una mayor proporcion de casos que avanzan hacia
judicializacién o salidas alternativas. Esto sugiere mejo-
res capacidades de gestién, mayor coordinacidn institu-
cional y un uso mas estratégico de las herramientas del
sistema acusatorio.

Aunque Yucatan presenta niveles altos de archivo, po-
cas entradas al sistema, y un elevado porcentaje de
NEAP, hace un uso mas equilibrado de MASC. Este
patrén es consistente con niveles relativamente mas
bajos de impunidad institucional y apunta a practicas
mas eficaces de investigacién y resolucién temprana de
conflictos penales.

Una entidad que sistematicamente (en varios censos
de procuracién de justicia estatal) ha reportado un alto
numero de criterios de oportunidad, es Baja California:
14,690 determinaciones de esta figura en 2024. Para
entender la magnitud de esta cifra, el promedio de los
otros 26 estados es de 637 criterios de oportunidad
al afio.

Finalmente, Nayarit y Querétaro destacan por tener un
uso equilibrado de las figuras que permiten finalizar los
procesos con salidas satisfactorias para las personas.
En el caso de Nayarit, en los ultimos afios se observan
esfuerzos importantes para utilizar los MASC. En Que-
rétaro, el NEAP es una determinacidon frecuente en la
Fiscalia, mientras que hay poco uso de los MASC tanto
en Fiscalia como en el Tribunal.

En cuanto a las fuentes principales de impunidad en
México, observamos el aumento generalizado y cons-
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tante del archivo temporal —salvo el caso de Puebla y
Quintana Roo que parecen sustituirlo por NEAP—. Re-
cordemos que esta figura suspende indefinidamente la
investigacion sin generar una respuesta sustantiva para
las victimas ni un avance hacia la identificacion de res-
ponsables. En promedio, el archivo representa un tercio
de los casos que llegan a las Fiscalias, si bien hay enti-
dades como Jalisco y Oaxaca en que incluso llega a un
75% de las entradas. Ya dijimos que juridicamente el
archivo no extingue la accion penal y que, en la practica,
funciona como un punto de salida temprana a cargo de
las Fiscalias. Esto disminuye la probabilidad de reacti-
vacién conforme se acumula rezago, se pierde evidencia
y se debilita el seguimiento institucional. Su uso ex-
tensivo suele asociarse a limitaciones estructurales de
las fiscalias (sobrecarga de carpetas, falta de personal
investigador, debilidad pericial y ausencia de estrategias
de priorizacidn) mas que a una evaluacion caso por caso.
En este sentido, el archivo opera como un mecanismo de
gestion del volumen y no como una decision estratégica
orientada a resultados. Este manejo contribuye de ma-
nera directa a la reproduccidn de la impunidad.

El rezago acumulado derivado del archivo plantea retos
diferenciados segun el tipo de delito y exige alternativas

de gestidn especificas. En delitos patrimoniales como el
robo, se sugiere fortalecer salidas alternativas con con-
trol de calidad, como MASC orientados a la reparacion
del dano, siempre que existan condiciones de volunta-
riedad y seguimiento efectivo. En contraste, para delitos
como la violencia familiar, donde el archivo resulta par-
ticularmente problemético por el riesgo de reiteracién y
revictimizacion, la alternativa no puede ser la concilia-
cién, sino el fortalecimiento de la investigacién inicial,
la priorizaciéon de estos casos y el uso de medidas de
proteccidn y control judicial a través de la suspensién
condicional y el seguimiento a su cumplimiento. De este
modo, la reduccion del rezago no pasa por archivar mas,
sino por diferenciar trayectorias procesales, reservando
el archivo como una medida excepcional. Bien adminis-
trado, el archivo incluso se puede potenciar al analizar el
contenido de los casos ahi preservados para producir re-
sultados investigativos, lo que evitaria que se convierta
en la respuesta penal del Estado que genera impunidad.

Finalmente, como hemos mencionado, llaman la aten-
cion los 2,308 homicidios en archivo a nivel nacional,
respecto de los cuales se recomienda su revision perio-
dica para identificar posibles lineas de investigacién que

resuelvan estos casos.
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CAPITULO 5

Analisis de
Alternativas

continuacion se presenta una matriz a
manera de guia para la toma de medidas
que contribuyan a disminuir la impunidad
institucional en las entidades federativas.
En esta se incluyen criterios de factibilidad

técnica, financiera y politica que, de no ser atendidos,
podrian obstaculizar la implementacion de tales medi-
das. Ademas se ofrecen métricas complementarias a la
informacion publica disponible para considerar al imple-
mentar alguna de las estrategias.

Tabla 2. Propuestas para reducir la impunidad

Solucién /

buena practica

Uso excepcional y
controlado del archivo
temporal

Priorizacién y gestién
diferenciada de
carpetas

MASC con estandares
de calidad para delitos
patrimoniales (robo)

Impacto
esperado

Reduccion de la
impunidad
derivada de
investigaciones
suspendidas
indefinidamente;
mayor incentivo a
investigar

Menor rezago
acumulado;
mejor asignacion
de recursos a
casos viables

Mayor reparacién
del dafio; menos
archivo
improductivo

Factibilidad
técnica

Media: requiere
lineamientos,
capacitacion y
sistemas de
control

Media-alta:
existen modelos
comparados

Alta: requiere
lineamientos y
andlisis de
carpetas
archivadas

Métricas
Factibilidad Factibilidad Criterios de complementarias
financiera politica seleccion clave
Baja—media: Media: posible Priorizar cuando % de carpetas
cambios resistencia el archivo sea archivadas;
organizacionales interna en reversible, Tiempo promedio
mas que fiscalias justificable y en archivo;
presupuestales monitoreado % de archivos
reabiertos
Media: requiere Alta: mejora Elegir por alto Tasa de
redisefio de eficiencia sin impacto y congestion
gestiéony reformas legales aplicabilidad ministerial;
capacitacién transversal Duracién
promedio de
carpetas
Media: analistas Alta: bien Adecuada para % de robos
y programa de recibido por delitos sin resueltos por
atencion al victimas y violencia y bajo MASC;
rezago; operadores riesgo % de acuerdos
facilitadores y cumplidos

seguimiento de
acuerdos
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Solucién /

buena practica

Fortalecimiento de
UMECAs para
seguimiento de salidas
anticipadas

Canalizacion
obligatoria del NEAP a
revision previa

Estrategia especifica
para violencia familiar
(no archivo)

Transparencia y
publicacién de
decisiones de salida

Impacto
esperado

Mayor
cumplimiento
efectivo;
reduccién de
impunidad
“formal”

Reduccion de
cierres definitivos
prematuros

Reduccion de
revictimizacion y
reiteracion de
violencia

Mejora rendicién
de cuentas y
comparabilidad

Factibilidad
técnica

Media-alta:
requiere
fortalecimiento
de capacidades
operativas

Media: anélisis
de causales de
NEAPy
definiciéon de
estrategias
diferenciadas por
causal

Media: atencion
y seguimiento
orientado a
proteger victimas
y generar
confianza

Alta: mejorar
seguimiento de
casos hasta su
conclusién
Empleo de
tecnologia

Factibilidad
financiera

Media: personal
de seguimiento
suficiente y
empleo de
tecnologia para
cumplimiento de
condiciones

Baja: analistas y
programa de
revisién de
causales de
NEAP

Media: recursos
orientados a
proteccioén de
victimas

Media: recursos
orintados al
seguimiento
individual de
casos y de
anélisis agregado
através de
tecnologia

Factibilidad
politica

Alta: alineado
con estéandares
internacionales

Media: implica
control interno
del MP

Media-alta:
prioridad publica

Alta: Tendencias
institucionales a
contar con
mejores registros
utilizando
tecnologia

Criterios de
seleccién

Prioritaria donde
hay escaso
seguimiento a las
suspensiones
condicionales

Util en entidades
con NEAP
elevado

Alta prioridad por
impacto social

Complementaria
a todas las demas

Métricas
complementarias
clave

% de
suspensiones con
seguimiento;

% con constancia
de cumplimiento

% de NEAP
revisados;
% reencauzados

% de casos
archivados por
violencia familiar;
# de casos
reincidencia

Publicacion de
tasas de archivo,
NEAP, MASC

Aunque quedan fuera de las respuestas formales del
procedimiento penal, también es recomendable contar
con estrategias que articulen el trabajo de las policias
con las fiscalias y los tribunales. Como mencionamos
tanto en el apartado del contexto de la cifra oculta y
del capitulo de medicién de la impunidad, es fundamen-
tal entablar puentes de comunicacidon entre policias y
fiscalias tanto para la identificacién de potenciales in-
vestigaciones como en la recepcion de denuncias. Sin
la informacion de las policias y el uso de sus facultades
legales, hay una pérdida sustancial de capacidades del
Estado para abatir la impunidad.

Tabla 3. Propuestas para la Policia

La incorporacion efectiva de informacion generada por las
policias —partes informativos, entrevistas iniciales, regis-
tros de llamadas, analisis territorial y patrones delictivos—
constituye una estrategia clave en la etapa mas critica del
proceso penal: la identificacion de responsables. Cuando
la informacion policial no se integra de manera sistema-
tica a la carpeta de investigacion, las fiscalias tienden a
recurrir al archivo temporal por falta de datos, aun en
delitos de alta incidencia como el robo. Fortalecer esta
articulacion no implica ampliar facultades discrecionales,
sino mejorar la calidad y trazabilidad de la informacién
que ya se produce. Ello reduciria pérdidas tempranas del
sistema y elevaria la probabilidad de imputacion.

Solucién /

buena practica

Incorporacién
sistematica de
informacién policial a
la investigacion penal

Impacto
esperado

Mayor capacidad
de identificacion
de personas
imputadas;
reduccién de
archivo por falta
de datos;
fortalecimiento
dela
investigacion
inicial

Factibilidad
técnica

Media-alta:
requiere
interoperabilidad
de sistemas y
protocolos claros

Métricas
Factibilidad Factibilidad Criterios de complementarias
financiera politica seleccién clave
Media: inversion Media-alta: Prioritaria en % de carpetas
en sistemas y requiere delitos de alta iniciadas con

capacitacién
policial y
comunicacion
con fiscales

coordinacién
interinstitucional

incidencia y baja
imputacién

informacion
policial
integrada;

% de
imputaciones
derivadas de
reportes
policiales;

reduccién del
archivo por falta
de identificacion
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CAPITULO 6

Conclusiones y
Recomendaciones

| andlisis confirma que la impunidad en el
sistema de justicia penal mexicano no se
explica Unicamente por la baja proporcién
de sentencias, sino por pérdidas sistema-
ticas de casos a lo largo de la tuberia pro-
cesal, especialmente en las etapas iniciales
de investigacién. Figuras como el archivo
temporal y el NEAP, aunque legalmente previstas, con-
centran una parte sustantiva de las salidas del sistema
sin generar consecuencias juridicas efectivas, lo que
convierte al rezago acumulado en un mecanismo es-
tructural de impunidad.

Asimismo, el estudio muestra que las diferencias en-
tre entidades federativas no responden Gnicamente al
volumen de casos, sino a decisiones institucionales y
capacidades diferenciadas para investigar, imputar y
resolver. Las entidades con menor impunidad logran
mejores resultados no por judicializar mas, sino por
resolver mejor: utilizan salidas alternas con mayor
control, limitan el uso del archivo y presentan mayor
continuidad procesal. En contraste, las entidades con
mayor impunidad concentran cierres tempranos y de-
finitivos, con bajo aprovechamiento de herramientas
legales que podrian ofrecer respuestas mas efectivas
a las victimas.

Recomendaciones de politica
publica para reducir la impunidad,
organizadas por objetivos
estratégicos

1. Facilitar el acceso a la denuncia
para reducir la cifra oculta

Reducir la cifra oculta requiere que la denuncia formal
ante la Policia o el Ministerio Publico sea accesible, simple
y percibida como util por la poblacion. Paises como Esta-
dos Unidos y Reino Unido han demostrado que la disponi-
bilidad de multiples métodos de reporte (en persona, por
internet o teléfono), principalmente ante las policias, asi
como la disponibilidad fuera de horarios rigidos, aumenta
la disposicion de las victimas a denunciar y ayuda a re-
ducir el subregistro. Tales casos sugieren la conveniencia
de adoptar en México politicas para reconocer la validez
de las denuncias recibidas por la Policia y de sistemas
que automaticen la conversidn de reportes policiales ini-
ciales en denuncias ante las fiscalias —si asi lo decide la
victima—. Ademas de que simplemente por la capacidad
de despliegue, las policias son instituciones mas cerca-
nas e inmediatas a las personas que las fiscalias.
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Ademas de realizar estas acciones para incentivar las
denuncias por parte de la poblacién, es urgente generar
esquemas de comunicacion y de trabajo entre policias y
fiscalias, para que las denuncias tomadas por la Policia
tengan algun tipo de cauce cuando existan elementos
que indiquen la comisién de un delito que pueda ser
llevado por la Fiscalia.

Por ello, recomendamos:

e Simplificar la denuncia formal ante policias y
fiscalias: reducir los tiempos de espera, eliminar tra-
mites innecesarios como la ratificacion de la denun-
cia, explicar debidamente a los ciudadanos sus casos
para manejar expectativas y tener personal suficiente
y debidamente capacitado para la atencion temprana.

e Ampliar los canales de denuncia (presencial, te-
lefénica y digital) con validez juridica plena, y ha-
cerlos disponibles fuera de horarios rigidos. Esto im-
pacta especialmente en delitos de menor gravedad
que suelen tener tasas bajas de denuncia.

e Permitir que reportes policiales se conviertan en
denuncias formales, cuando la victima asi lo decida,
aprovechando la cercania territorial de las policias.

e Crear puentes formales entre policias y fisca-
lias, asegurando trazabilidad de los reportes y me-
jor aprovechamiento de la inteligencia policial.

e Reformular los incentivos de desempefo po-
licial, privilegiando la calidad de las detenciones y
su validacidn judicial, en lugar del numero bruto de
personas detenidas, para evitar practicas de baja
calidad investigativa.

e Fortalecer el papel de las policias, en sus fun-
ciones de recepcién de denuncia, atencién integral
a victimas y facultades durante la investigacion de
conformidad con el articulo 221 y otras disposicio-
nes del CNPP.

2. Reducir la revictimizacioén institucional
y mejorar el trato de las victimas a partir
del enfoque de persona usuaria

Como sugiere la evidencia de la ENVIPE, la experiencia ne-
gativa con autoridades disminuye la disposicion a reportar
delitos. A su vez, diversas investigaciones muestran que la
percepcion de cémo la Policia maneja las denuncias (en el
trato, seguimiento y satisfaccién de la victima) esta fuer-

temente asociada con la probabilidad de que una persona
reporte un delito en el futuro. En paises como Inglaterra,
por ejemplo, en delitos masivos sin violencia (como robos
callejeros) en los que sera dificil encontrar a los responsa-
bles, la Policia tiene un acercamiento directo y sincero con
las victimas sobre el estado de su caso y las dificultades
para su resolucion, ademas del ofrecimiento de servicios
complementarios. Por otra parte, es indispensable generar
campafias de educacion civica sobre el rol e importancia
de cada una de las instituciones de justicia, asi como de
las alternativas que ofrece el sistema. Dado ese contexto,
éstas son nuestras recomendaciones:

¢ Reducir la revictimizacion institucional en to-
das las etapas del proceso, mediante atencion con
enfoque de persona usuaria, trato digno, seguimien-
to claro de los casos y ofreciendo servicios comple-
mentarios, como atencion psicolégica.

e Brindar informacion clara y honesta sobre el es-
tado de los casos y las posibilidades de resolucidn.

e Ofrecer servicios complementarios tales como
apoyo psicoldgico, orientacién juridica y seguimiento.

e Crear cultura juridica en la poblaciéon median-
te campainas de educacidén civica. Para que la
ciudadania se acerque al SJP, aumente su nivel de
confianza institucional e incremente el nivel de de-
nuncia —y con ello reducir la impunidad—, es ne-
cesario impulsar la cultura juridica en la poblacion.
Esto a través de dos vertientes:

e Divulgar el papel de los actores del siste-
ma de justicia: policias, fiscales, facilitadores,
personal de UMECA, jueces, defensores publi-
cos, abogados privados, juzgados civicos, por
mencionar algunos, para fomentar un sentido
de corresponsabilidad en la seguridad publica.

e Promover las alternativas de respuesta no
punitivas del Estado, como los MASC vy las
suspensiones condicionales, que ademas de re-
portar beneficios a las victimas a través de la
reparacion del dafio y otras medidas, permiten
el uso racional del SJP.

3. Fortalecer la investigacion y la
capacidad de respuesta institucional
Aunque el reporte de delitos es un paso esencial,

mejorar solo la denuncia sin fortalecer la capacidad
institucional de investigacion y respuesta puede ge-
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nerar frustracion en la ciudadania y retroalimentar la
desconfianza. Por ello, las politicas para disminuir la
cifra oculta deben ser integrales, vinculando la denun-
cia con resultados institucionales visibles. Ademas, la
informacion de los reportes policiales puede ser explo-
tada para identificar patrones delictivos que puedan
resultar en la identificacién de responsables. Por ello,
recomendamos:

e Vincular las politicas de denuncia con mejoras
en la investigacion, para evitar frustracion ciu-
dadana por falta de resultados y disminuir la im-
punidad.

e Fortalecer la investigacion inicial mediante la
incorporacion sistematica de informacion po-
licial para la identificacion de personas imputadas,
la inteligencia territorial y el analisis de patrones
delictivos.

e Mejorar las investigaciones criminales para au-
mentar el nimero de casos judicializados de delitos
que no se puedan resolver por justicia alternativa.

e Priorizar la judicializacion de casos viables,
incorporando el ejercicio de la acciéon penal como
meta institucional.

4. Transformar la gestion de las fiscalias
hacia resultados

Se debe de trascender la gestidn de las fiscalias orien-
tadas a “integrar” expedientes —como ocurre en varias
entidades—, hacia una investigacion estratégica enca-
minada a buscar la mejor solucién para cada caso. Esto
implica reorganizar estas instancias internamente para
eliminar la distincion entre fiscales “integradores” de
carpetas de investigacién o “investigadores” y aquellos
que litigan o estan adscritos a juzgados, como se hacia
en el sistema inquisitivo. Este esquema genera una frag-
mentacion de los casos que —aun cuando sus caracte-
risticas lo ameriten— obstaculiza que sean llevados ante
un juez. Esta division también ha generado, a pesar de
los afos que lleva implementada el sistema acusatorio,
que los fiscales tengan bajas capacidades para armar
casos estratégicamente y para litigar oralmente ante
autoridad judicial y, en ese sentido, no se sigue el flujo
procesal hacia la judicializacion.

Asimismo, se observan porcentajes muy altos de de-
terminaciones de archivo temporal que, si no son aten-
didas, eventualmente prescriben. Para responder a las
demandas de justicia de la ciudadania, recomendamos:

Vincular la medicion del ejercicio de la accién
penal como meta institucional prioritaria de
las fiscalias a indicadores de desempefio y no sélo
a métricas de carga de trabajo, como carpetas ini-
ciadas o diligencias realizadas.

Transitar de una ldgica de integracion de expe-
dientes a una investigacion estratégica orien-
tada a soluciones.

Eliminar la fragmentacion entre fiscales inves-
tigadores y litigantes, adoptando modelos de tra-
bajo integrales.

Implementar modelos de gestion diferenciada
de casos, que permitan asignar recursos de ma-
nera proporcional a la complejidad del delito y al
potencial de resolucién, reduciendo la congestién
ministerial y judicial.

Restringir el uso del archivo temporal y tener
mas controles sobre los casos archivados. Para esto
se requieren criterios claros en el manejo de este
recurso, revisiones periddicas y mecanismos de ren-
dicion de cuentas, de modo que la aplicacion del ar-
chivo sea verdaderamente excepcional y reversible.

Analizar periédicamente los casos archivados
para explorar nuevas lineas de investigaciéon que
permitan dar soluciones reales a estos casos.

Fortalecer la investigacion inicial y la identi-
ficacion de personas imputadas, mediante la
incorporacidon sistematica de informacion policial,
inteligencia territorial y analisis de patrones delicti-
vos, reduciendo el archivo por falta de datos.

Priorizar los casos de violencia familiar y de
género, evitando su archivo y reforzando el segui-
miento a servicios integrales de atencién a las victi-
mas, la investigacidn, las medidas de proteccién y el
control judicial, en congruencia con los estandares
de derechos humanos.

Consolidar y fortalecer a las UMECA como ins-
tancias técnicas de seguimiento, dotandolas de ca-
pacidades suficientes para supervisar suspensiones
condicionales y reportar incumplimientos de manera
oportuna al juez.

Implementar modelos de gestion diferenciada
de casos, que permitan asignar recursos de ma-
nera proporcional a la complejidad del delito y al
potencial de resolucién, reduciendo la congestién
ministerial y judicial.
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5. Ampliar el uso de soluciones
efectivas y no punitivas

Aumentar el uso de salidas alternas tanto en fiscalias
como poderes judiciales, en especial impulsar los acuer-
dos reparatorios y suspensiones condicionales como una
medida eficiente que enmienda el dafio y ayuda a la
ciudadania a ahorrarse procesos largos y complicados
tratandose de delitos de bajo impacto social.

e Expandir el uso estratégico de MASC en delitos
patrimoniales, asegurando criterios de elegibilidad,
seguimiento institucional y verificacion del cumpli-
miento, para que constituyan salidas efectivas y
centradas en la reparacién del dafio.

e Expandir el uso estratégico de los MASC en de-
litos patrimoniales, asegurando criterios de elegi-
bilidad, seguimiento institucional y verificacién del
cumplimiento, para que constituyan salidas efecti-
vas y centradas en la reparacion del dafio.

e Aumentar el uso de salidas alternas tanto en fis-
calias como poderes judiciales. En especial, impul-
sar los acuerdos reparatorios y suspensiones condi-
cionales como una medida eficiente que enmienda el
dafo y ayuda a la ciudadania a ahorrarse procesos
largos y complicados tratandose de delitos de bajo
impacto social.

e Priorizar la atencion de la violencia familiar y
de género, evitando su archivo y reforzando la in-
vestigacién, las medidas de proteccion y el control
judicial, en congruencia con los estandares de de-
rechos humanos.

6. Detectar y solventar los cuellos
de botella en el flujo procesal

Entre policias y fiscalias se pierden denuncias y datos
de hechos probablemente constitutivos de delitos. Sin
embargo, en algunas entidades como Chihuahua y Que-
rétaro se promueve el flujo de informacién entre estas
instancias, de modo que los reportes a la Policia pueden
efectivamente convertirse en casos ante la justicia penal.

Por otra parte, en el flujo de casos entre fiscalias y tribuna-
les, muchas veces simplemente no se llega hasta la sede
judicial, con la consecuente percepcién de impunidad.

Ante esta situacién, el flujo procesal que planteamos
en este estudio puede funcionar como una herramienta
permanente de planeacion para el SJP, asi como para

identificar cuellos de botella en sus instituciones. A su
vez, es un insumo invaluable en la rendicién de cuentas,
la priorizacidn de reformas y la evaluacion del impacto
real de la politica criminal del Estado en términos de
reduccién de impunidad.

En la actualidad, en México Evalla estamos trabajando
con un equipo de la Fiscalia de Zacatecas para que dicha
instituciéon adopte este flujograma y lo abra al publico.
Ademas de significar un compromiso importante con la
transparencia de la institucion, esta medida internamen-
te servird como herramienta de planeacién para identifi-
car cuellos de botella, tendencias y metas de la Fiscalia.
Recomendamos:

e Adoptar el flujo procesal como herramienta per-
manente de evaluacion, planeacién y rendicion de
cuentas.

¢ Reducir cuellos de botella entre policias, fiscalias
y tribunales mediante coordinacién operativa y me-
jora de capacidades investigativas.

7. Fortalecer la medicidén, transparencia
y rendiciéon de cuentas

Finalmente, se identifica que parte del problema de la
impunidad es también un problema de medicién. La au-
sencia de informacidn sobre cumplimiento de acuerdos,
seguimiento a suspensiones condicionales y calidad de
las decisiones del Ministerio Publico limita la capacidad
de evaluar con precisién el desempefio institucional y
distinguir entre salidas legales efectivas y cierres mera-
mente administrativos.

La experiencia de Hidalgo a partir del envio de infor-
macion que no correspondia a la realidad de su SJP,
le permitié hacer un acercamiento con el INEGI para
enmendar errores e incluso recibir capacitaciéon y comu-
nicacion directa entre las areas responsables de datos
de la Fiscalia y el propio INEGI. Este tipo de medidas
podrian generalizarse en todas las instituciones de justi-
cia. Por parte de México Evalla apoyaremos en el mejor
entendimiento de los datos recolectados y analizados de
todas las instituciones involucradas.

En cuanto a la informacion que se obtiene de la ENVIPE,
es de resaltar que el instrumento tiene caracteristicas
de alta calidad que la hacen comparable con paises que,
desde la década de los 70, levantan esta informacion
entre la ciudadania. En este aspecto, seria deseable que,
por ejemplo, en el cuestionario se recaben respuestas
sobre la percepcion ciudadana en cuanto a la identifica-
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cion diferenciada y confianza en jueces estatales y fe-
derales, sobre todo en el contexto de la reforma judicial.
Es altamente probable que la poblacién no conozca las
diferencias entre estas autoridades, pero este dato de
por si seria valioso como punto de partida para tomar
medidas que acerquen a las personas al trabajo judicial.

Tratandose de victimizacidn, seria pertinente incluir pre-
guntas sobre la violencia familiar, ya que se trata de uno
de los delitos mas frecuentes en el sistema de justicia
y en los que seria importante contar con datos sobre la
cifra oculta.

a) Calidad y coordinacién de los datos

e Periodicidad de la informacion que solicita el
INEGI a las instituciones de justicia para que los
reportes sean mas continuos (no sélo una vez al
afio) y permitan tener informacidn mas reciente, de
tal manera que no se reporte practicamente con dos
afos de atraso la informacion de los censos.

e Fortalecer la comunicaciéon entre INEGI y las
instituciones de justicia para mejorar la calidad
del registro estadistico.

e Que el INEGI solicite informacion a las fisca-
lias sobre 6rdenes de aprehension solicitadas,
no solo las cumplimentadas, para tener mas infor-
macién sobre las capacidades de investigacidon de
las fiscalias.

e Alinterior de las instituciones de justicia tener
claridad sobre las areas responsables del re-
porte de datos al INEGI y también a solicitudes
de informacion de caracter estadistico.

e Homologar criterios de registro entre entida-
des federativas.

b) Indicadores orientados a resultados

e Contar con mediciones por persona procesada
en vez de sélo por carpetas de investigacion,
ya que permitiria contar con informacién mas deta-
llada de los flujos procesales y sus resultados.

o Distinguir entre salidas legales y salidas efec-
tivas, contabilizando sdlo aquellas con cumplimien-
to verificado.

e Incorporar métricas de calidad, como cumpli-
miento de acuerdos, duracion de archivos y tasas
de reactivacion.

e Registrar 6rdenes de aprehension solicitadas
y cumplidas, asi como resultados segun tipo de
detencion.

e Eliminar el caracter residual de “otras reso-
luciones” mediante su desagregacion minima
obligatoria. Por ejemplo: sobreseimiento técnico,
incompetencia, reposicion de procedimiento, acumu-
lacién, desistimiento, incumplimiento procesal. Esta
medida permitiria identificar si estas terminaciones
responden a fallas de investigacién, problemas de
litigacién, decisiones judiciales de gestién o causas
estructurales del proceso, fortaleciendo la rendicidon
de cuentas del Poder Judicial y mejorando la tra-
zabilidad entre judicializacién y resultados penales.

e También seria Gtil en el Censo de Imparticion
de Justicia contar con el dato de casos vincula-
dos a proceso, para poder comparar con los ejer-
cicios de la accion penal, que se encuentran conta-
bilizados en el Censo de Procuracion.

¢) Encuestas y percepcion ciudadana

e Incluir en la ENVIPE preguntas sobre violencia fa-
miliar, desaparicion y denuncias ante la policia.

e Incluir en la ENVIPE preguntas desagregadas sobre
percepcion de jueces federales y estatales.

e Separar analiticamente acceso, percepcion y
resultados para evitar indicadores confusos.

8. Enfoque integral: reduccion
de impunidad basada en resultados

Reducir la impunidad no implica que todos los casos lle-
guen a juicio, sino que una mayor proporcion de los con-
flictos penales reciba una respuesta institucional efectiva,
verificable y centrada en derechos. Para ello, es indispen-
sable combinar mejoras sustantivas en la politica publica
con avances en la forma en que se mide y evalla el des-
empeno del sistema, de modo que las decisiones se orien-
ten por resultados y no sdlo por inercias administrativas.

e Entender lareduccion de la impunidad como la
proporcion de casos con respuesta efectiva, no
como el numero de juicios.

e Combinar mejoras sustantivas en la politica
publica con mejores sistemas de medicién,
para orientar decisiones por resultados y no por
inercias administrativas.
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Glosario de
terminos téecnicos

Archivo temporal

Determinacion del Ministerio Publico a través de la cual
se resguardan temporalmente aquellas investigaciones
en fase inicial en las que no se encuentren anteceden-
tes, datos suficientes o elementos de los que se puedan
establecer lineas de investigacion que permitan realizar
diligencias tendientes a esclarecer los hechos que dieron
origen a la investigacién. El archivo subsistird en tanto
se obtengan datos que permitan continuar la con la fi-
nalidad de ejercitar la accion penal.*?

Acuerdo reparatorio cumplido

Convenio celebrado entre la victima o persona ofendida
y la persona imputada, que resulta de la aplicacion de
mecanismos alternativos de justicia (mediacién, conci-
liacidn y justicia restaurativa). Una vez aprobado por el
Ministerio Publico o la persona juzgadora de control o
garantias y cumplido en sus términos, tiene como efecto
la extincidn de la accién penal.*?

En este estudio se consideran bajo esta figura tanto los
acuerdos reparatorios registrados en la etapa inicial (con
datos del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Es-
tatal, [CNPJE]), como los alcanzados en la etapa comple-

mentaria (con aportes del Censo Nacional de Imparticion
de Justicia Estatal [CNIJE]).

No se consideran los Acuerdos Reparatorios Diferidos
mientras estén pendientes de cumplirse.

Acumulacién

Acto procesal por el que se rednen, en un solo proceso,
dos 0 mas casos que se iniciaron separadamente y entre
los cuales existe un criterio de conexion sustancial, por
lo que se continla su investigacion ante el Ministerio PU-
blico, haciendo posible que se resuelvan en una misma
determinacion a efecto de evitar resoluciones contra-
dictorias.**

Archivo temporal determinado

en afios anteriores

Determinacién sobre una carpeta de investigacién origi-
nada en un ciclo anterior al afio objetivo.

Carpeta de investigacion

Para efectos de este estudio, es el registro formal de los
actos de indagacién iniciados por el Ministerio Publico
conforme al CNPP.

Definicion basada en la que aparece en los Cuestionarios del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2025. Mdédulo 2. Procuracion de justicia. En: https://

www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/
Cddigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), Art. 186.
Cdodigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), Art. 30.


https://www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/
https://www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/

70 %}% Radiografia de la Impunidad en México: Hallazgos del Sistema de Justicia Penal, 2024

Carpetas de investigacion iniciadas en el aiio
Total de casos (carpetas de investigacion) abiertas en
el afio objetivo por la Fiscalia. Es importante notar que
no todas las denuncias se convierten en carpetas de
investigacion.

Carpetas de investigacion pendientes

de resolver de afios anteriores

Total de casos abiertos que quedan pendientes de resol-
ver de acuerdo al censo del afo anterior al afio objetivo,
en los que no se ha alcanzado ninguna determinacion.

Causa penal

Para efectos de este estudio, es el conjunto de actuacio-
nes judiciales iniciadas a partir de la judicializacion de
una carpeta de investigacion, mediante el ejercicio de la
acciéon penal, y que se tramitan ante un érgano jurisdic-
cional hasta su conclusién por sentencia o salida legal.

Conciliacion

Es el mecanismo voluntario mediante el cual los Inter-
vinientes, en libre ejercicio de su autonomia, proponen
opciones de solucién a la controversia en que se encuen-
tran involucrados.

Ademas de propiciar la comunicacion entre los Intervi-
nientes, el Facilitador podra, sobre la base de criterios
objetivos, presentar alternativas de solucién diversas.*®

Criterio de oportunidad

Salida anticipada que se refiere a la facultad del Minis-
terio Publico por la cual decide abstenerse de ejercer la
accion penal ya iniciada la investigacion y previo analisis
de los datos que consten en la misma. Es condiciéon para
que esto ocurra que se hayan garantizado o reparado los
dafios causados a la victima o persona ofendida acorde
con los supuestos que prevé la normatividad aplicable.
Puede determinarse hasta antes de que se dicte el auto
de apertura a juicio oral. Sus efectos son la extincion de
la accion penal.#®

Denuncia

Toda comunicacion ante una autoridad de un hecho po-
siblemente delictivo que puede dar a lugar al inicio de
una carpeta de investigacién.

Desestimacion
Caso que de manera justificada no puede alcanzar una
solucion efectiva.

Ejercicio de la accion penal

La judicializacion de una carpeta de investigacion por
parte del Ministerio Publico ante un 6rgano jurisdiccional
con el objetivo de obtener una audiencia inicial.

Etapa de investigacion

Segmento del flujo procesal que inicia con la presenta-
cion de la denuncia o querella y la apertura de la car-
peta de investigacion por el Ministerio Publico. Incluye
la investigacidn inicial y, en su caso, la complementaria
tras la vinculacidon a proceso. Concluye con la formula-
cion de la acusacién, el sobreseimiento, la suspension
condicional del proceso, o cuando aplica un criterio de
oportunidad o alguna salida alterna.*”

Etapa intermedia

Segmento del flujo procesal que comienza con la pre-
sentacion del escrito de acusacion por el Ministerio Pa-
blico ante el 6rgano jurisdiccional y tiene como finalidad
depurar los hechos controvertidos, los medios de prueba
y las cuestiones procesales. Concluye con el auto de
apertura a juicio oral, en el que el juez de control deter-
mina las pruebas que serdn desahogadas en juicio y fija
el objeto del debate.*®

Etapa de juicio oral

Segmento del flujo procesal que empieza en la audiencia
de juicio oral ante el tribunal de enjuiciamiento, donde
se desahogan las pruebas y se escuchan los alegatos de
las partes bajo los principios de publicidad, contradicciéon
e inmediacién. Concluye con la emisidon de la senten-
cia —absolutoria o condenatoria— y su correspondiente
lectura y explicacion, con lo que se pone fin al proceso
penal en primera instancia.*®

Facultad de abstenerse de investigar

Se refiere a la Resolucion del Ministerio Publico que se
da cuando los hechos relatados en la denuncia, querella
o0 acto equivalente, no fueren constitutivos de delito, o
cuando los antecedentes y datos suministrados permi-
tan establecer que se encuentra extinguida la accion
penal o la responsabilidad penal de la persona imputa-

45 Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucidon de Controversias en Materia Penal, articulo 25.

46 Codigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), articulos 256 y 257.

47 Cuestionarios del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal 2025. Mdédulo 2. Imparticion de justicia en materia penal. En: https://www.inegi.org.mx/programas/

cnije/2025/

48 Cuestionarios del Censo Nacional de Imparticién de Justicia Estatal 2025. Mdédulo 2. Imparticidn de justicia en materia penal. En: https://www.inegi.org.mx/programas/

cnije/2025/

49 Cuestionarios del Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal 2025. Mdédulo 2. Imparticidon de justicia en materia penal. En: https://www.inegi.org.mx/programas/

cnije/2025/
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da. Esta resolucidn sera siempre fundada y motivada.
Unicamente opera en la etapa de investigacién inicial.>°

Flujo procesal

También llamado “Tuberia” es un flujograma horizon-
tal que busca en una representacién grafica, mostrar
las principales entradas y salidas del proceso penal de
acuerdo al Cédigo Nacional de Procedimientos Penales.

Incompetencias

Ocurren cuando se advierte que los hechos denuncia-
dos conciernen a una autoridad diversa, ya sea por ser
delitos del orden federal, por pertenecer a aquellos que
investiga una autoridad especializada, por corresponder
a la materia de adolescentes o militar, o por haber sido
cometidos en otra entidad federativa. Asimismo, cuando
sean hechos que deba conocer una autoridad civica o
conciliadora por considerarse como infracciones a los
bandos municipales o de buen gobierno.**

Junta restaurativa

Mecanismo mediante el cual la victima u ofendido, el
imputado y, en su caso, la comunidad afectada, en libre
ejercicio de su autonomia, buscan, construyen y propo-
nen opciones de solucién a la controversia, con el obje-
to de lograr un acuerdo que atienda las necesidades y
responsabilidades individuales y colectivas, asi como la
reintegraciéon de la victima u ofendido y del imputado a
la comunidad y la recomposicidn del tejido social.*?

Mecanismos Alternativos de Solucién

de Controversias (MASC)

Procedimientos legales distintos al juicio penal mediante
los cuales la victima y la persona imputada pueden resol-
ver el conflicto de manera voluntaria, con la intervencion
de una autoridad mediadora o facilitadora, a través de
acuerdos como la mediacién, la conciliacién y la justicia
restaurativa, orientados a la reparacion del dafio y a una
solucién mas rapida y menos adversarial del conflicto. Su
fundamento esta en el Cédigo Nacional de Procedimien-
tos Penales (CNPP) y la Ley Nacional de Mecanismos Al-
ternativos de Solucidn de Controversias en Materia Penal.

Mediacién

Es el mecanismo voluntario mediante el cual los Inter-
vinientes, en libre ejercicio de su autonomia, buscan,
construyen y proponen opciones de solucion a la con-
troversia, con el fin de alcanzar la solucion de ésta. Du-
rante la mediacién, la persona facilitadora propicia la
comunicacién y el entendimiento mutuo entre los Inter-
vinientes.>3

No ejercicio de la accién penal (NEAP)

Toda resolucidn del Ministerio Publico que pone fin a una
carpeta de investigacién sin judicializacién, porque el
hecho no constituye delito, se encuentra extinguida la
accion penal, o no existen datos suficientes para soste-
ner una imputacion.®*

NEAP por la actualizacién de alguna

causal de sobreseimiento

Resolucién por la cual se determina el NEAP por parte
del Ministerio Publico, antes de la audiencia inicial, y da-
dos los antecedentes del caso —previa autorizacion de la
persona titular de la institucion o de la persona servido-
ra publica en quien se delegue la facultad—, se concluye
que se actualiza alguna causal de sobreseimiento (reso-
lucién judicial que pone fin a un proceso penal de forma
definitiva o temporal antes de la sentencia) prevista en
la normatividad procesal de la materia.®®

Sentencia condenatoria

en Procedimiento Abreviado

Forma de terminacidn anticipada del proceso, aplicable
desde que se dicta el auto de vinculacidén a proceso en
contra de la persona imputada y hasta antes de dictarse
el auto de apertura a juicio oral. De ser verificado y ad-
mitido por la persona juzgadora de control o garantias,
serd ésta la encargada de resolverlo hasta la emision del
fallo y la explicacidon de la sentencia. Tiene como finali-
dad la emisidn de una sentencia sin acudir a juicio oral.>¢

Sentencias en Juicio Oral
Resolucién obtenida por el érgano jurisdiccional de pri-
mera instancia en Juicio Oral. Puede ser: 57

50 Cuestionarios del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2025. Mddulo 2. Procuracion de justicia. En: https://www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/

51 Cuestionarios del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2025. Mddulo 2. Procuracion de justicia. En: https://www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/

52 Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucién de Controversias en Materia Penal, Art. 27

53 Ley Nacional de Mecanismos Alternativos de Solucidén de Controversias en Materia Penal, Art. 21

54 Cddigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), Art. 255

55 Cuestionarios del Censo Nacional de Procuracion de Justicia Estatal 2025. Mddulo 2. Procuracion de justicia. En: https://www.inegi.org.mx/programas/cnpje/2025/

56 Cuestionarios del Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal 2025. Mddulo 2. Imparticion de justicia en materia penal. En: https://www.inegi.org.mx/programas/

cnije/2025/

57 Cuestionarios del Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal 2025. Mddulo 2. Imparticion de justicia en materia penal. En: https://www.inegi.org.mx/programas/

cnije/2025/
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e Absolutoria: En la que se resuelve el fondo del
asunto y se libera completamente a la persona de
los hechos delictivos imputados en su contra.

e Condenatoria: En la que se resuelve el fondo del
asunto y se impone a la persona una sancion por la
comisidn de un delito.

e Mixta: En la que se resuelve el asunto en el que
una persona sentenciada a la que se haya procesado
por mas de un delito, se le determina la absolucion
respecto de uno de estos y una condena en relacion
con otro delito.

Soluciones alternas

Formas de resolver las controversias tanto en la etapa
de investigacidn inicial como en la etapa de investigacion
complementaria, mismas que se encuentran estableci-
das por la ley, y que, bajo ciertos presupuestos legales
de procedencia, ponen término al procedimiento debido
al cumplimiento de sus condiciones.

En la etapa inicial, la solucion alterna es el Acuerdo re-
paratorio aprobado por el Ministerio Publico en el que se
haya decretado la extincion de la accion penal y cum-
plido por la persona procesada. En la etapa de inves-
tigacion complementaria, son soluciones alternas: el
acuerdo reparatorio aprobado por la persona juzgadora
de control o garantias en el que se haya decretado la
extincion de la accidén penal y la suspension condicional
del proceso (cumplido).>®

58 Cddigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), Art. 183 al 185.
59 Cddigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP), Art. 191 al 200

Suspensiones condicionales

del proceso cumplidas

Salida anticipada que se refiere al planteamiento formu-
lado por el Ministerio Publico o por la persona imputada,
el cual contendra un plan detallado sobre el pago de la
reparacion del dafio y el sometimiento de la persona im-
putada a una o varias de las condiciones correspondien-
tes que garanticen una efectiva tutela de los derechos
de la victima o persona ofendida, y que, en caso de cum-
plirse, pueda dar lugar a la extincién de la accién penal.
La solicitud del planteamiento debera ser aprobada por
la persona juzgadora de control o garantias, y procede
desde el auto de vinculacion a proceso en contra de la
persona imputada hasta antes del dictado del auto de
apertura a juicio oral.>®

Unidad de Medidas Cautelares y de la
Suspensién Condicional del Proceso (UMECA)
Es la instancia encargada de realizar las evaluaciones de
riesgos y supervisar las medidas cautelares en libertad y
supervisar la suspension condicional del proceso.®°®

Universo de casos

Usado en el Indice de Impunidad Penal Institucional, se
refiere al agregado de casos (carpetas de investigacion)
iniciados en el afio objetivo, mas los casos que estaban
pendientes para la Fiscalia en el afo anterior al afio ob-
jetivo, mas los casos que se determinaron como archivo
temporal en el afio anterior del afio objetivo.

La idea es cuantificar lo que realmente se enfrenta en
carga de trabajo en la entidad.

60 SESNSP. Modelo Homologado de Unidades Estatales de Supervision a Medidas Cautelares y Suspension Condicional del Proceso. 20 de diciembre de 2016, acuerdo 07/

XLI/16 de la XLI Sesién Ordinaria del Consejo Nacional de Seguridad Publica.
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Notas
metodoldgicas

1) Flujo procesal

1. Informacién general
Nombre del indicador: Tuberia/flujo procesal
Temporalidad: 2019 - 2024

2. Objetivo del indicador
¢Qué mide?

Este diagrama del flujo de los casos en el SJP ordena,
sistematiza y permite identificar estancamientos, solu-
ciones efectivas o rezagos en las diversas etapas del
proceso: en sede policial, ministerial o judicial. A su vez,
expone en datos absolutos y porcentajes, los indicado-
res clave del proceso penal en México a nivel nacional y
por entidad federativa.

¢Para qué se construye?

Este diagrama esquematiza el proceso penal acusatorio
de forma sistémica al ordenar los datos que se reportan
en cada una de las etapas y figuras procesales estable-
cidas en el CNPP. Su objetivo es identificar, por medio
del andlisis de los datos recabados, las areas de mejora
en cada institucion del SJP para abordarlas por medio
del disefio de politicas publicas especificas.

También permite visualizar la relacion de entradas y sa-
lidas entre las instituciones del SJP, lo que contribuye
a que se lleven a cabo politicas publicas conjuntas que
permitan un flujo mas eficiente; por ejemplo, entre po-
licias y fiscalias, y entre fiscalias y poderes judiciales.

La desagregacion a nivel estatal y por el lapso temporal
que va de 2019 a 2024 permite que cada entidad fede-
rativa analice el comportamiento sobre el uso de las
diferentes salidas que ofrece el sistema acusatorio, asi
como politicas —que tal vez sin estar escritas— se han
aplicado en administraciones concretas en las distintas
instituciones del sistema de justicia. Asimismo, permite
a los tomadores de decision identificar la necesidad de
impulsar determinadas salidas procesales —como po-
drian ser los MASC o los criterios de oportunidad—, o
revisar a profundidad las causas de los resultados en
determinaciones procesales como el archivo temporal
o los NEAP.

3. Fuentes de informacién

e Censos Nacionales de Imparticion de Justicia Estatal
(CNIJE), 2020, 2021, 2022, 2023, 2024 y 2025 del
INEGI

e Censos Nacionales de Procuracion de Justicia Esta-
tal (CNPJE) 2020, 2021, 2022, 2023, 2024 y 2025,
INEGI

e Censos Nacionales de Seguridad Publica Estatal
(CNSPE) 2020, 2021, 2022, 2023, 2024 y 2025 INEGI

Los censos del INEGI reportan la informacion de un afio
anterior, asi por ejemplo, los correspondientes a 2025
reportan datos de 2024, y los de 2020 los datos corres-
ponden a 2019, primer afio completo en que entrd en
vigor el CNPP en todo el pais.
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TUBERIA PROCESAL

Orden del indicador: Flujo del proceso penal

Censo Nacional de Procuraciéon
de Justicia Estatal (CNPJE)
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Las variables se sistematizan siguiendo el orden reflejado en el diagrama, cuyo fundamento es el CNPP.

.
Variables:
Institucién Categoria Variable
encargada
Todas las entidades excepto Ciudad de México y Cuerpos Llamadas de Llamadas al 911
Querétaro: Censo Nacional de Seguridad Publica Estatal pollmgles de emergencia Liamadas al 089
(CNSPE) Seguridad
Ciudad de México y Querétaro: Estadistica Nacional del Publica
Numero de Atencién de Llamadas de Emergencia 911
Denuncias e Denuncias, querellas y otras notificaciones
investigaciones Total de carpetas de investigacion iniciadas
Carpetas de investigacién iniciadas con detenido
Carpetas de investigacion Iniciadas sin detenido
Carpetas de investigacién mixta
Total de carpetas de investigacion pendientes del
afio anterior inmediato
Total de carpetas de investigacion gestionadas en el
afio (universo de casos)
Determinaciones Total de determinaciones
Ejercicio de la accién penal
Censo Nacional de Procuracién de Justicia Estatal Fiscalias - -
Formulacién de la acusacion
(CNPJE)
Archivo temporal
Facultad de abstenerse de investigar
No ejercicio de la accién penal
Criterios de oportunidad
Incompetencia
Acumulacion
Ejercicio de la accién penal
Otras determinaciones
Mecanismos Total de carpetas de investigacion derivadas a
alternativos de MASC
solucion de. Total de conclusiones por acuerdo reparatorio
controversias alcanzado
(MASC) en
fiscalias
Denuncias e Carpetas de investigacién en proceso de
investigaciones investigacion, pendientes o en tramite al finalizar el
afio corriente
Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal (CNIJE) Tribunales Causas penales Total de causas penales iniciadas

Total de causas penales pendientes del afio anterior
inmediato

Total de causas penales gestionadas en el aiio

Justicia Total de salidas alternas

Alternativa . . .
Conclusiones por acuerdo reparatorio, cumplido
Conclusiones por suspension condicional del
proceso, cumplida

Sentencias Total de sentencias en procedimiento abreviado

Conclusiones por sentencia en procedimiento
abreviado, condenatoria

Conclusiones por sentencia en procedimiento
abreviado, absolutoria

Conclusiones por sentencia en procedimiento
abreviado, mixta

Total de sentencias en juicio oral

Conclusiones por sentencia en juicio oral,
condenatoria

Conclusiones por sentencia en juicio oral,
absolutoria

Conclusiones por sentencia en juicio oral, mixta
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Institucién

encargada

Categoria Variable

Otras Sobreseimientos
conclusiones

Otro tipo de conclusiones

No identificado

Causas penales Total de causas penales pendientes del afio

corriente

4. Variables utilizadas

El flujo procesal se compone de 39 variables que provie-
nen de los censos mencionados y que cumplen con los
siguientes requisitos:

e Se publican de manera regular en fuentes abiertas

e Estan disponibles para todas las entidades federativas

e Son respuestas procesales previstas en el CNPP

e No son redundantes, cada variable es una respuesta
procesal diversa

5. Procesamiento de datos
I. Descarga de informacién

Se descargan los datos desde el sitio del INEGI. La ma-
yoria de las variables se obtienen a partir de los tabula-
dos basicos; sin embargo, en algunos casos es necesario
recurrir a los microdatos para construir la informacion
requerida.

Il. Revision y deteccién de datos faltantes

Se identifican los valores faltantes y se documenta su
causa, distinguiendo entre datos no reportados y varia-
bles no incluidas en determinadas ediciones del censo.

lll. Sistematizacion y ordenamiento
de variables

La informacién se organiza de acuerdo con el diagra-
ma de flujo del indicador. Cada variable se estructura
como una columna y, de manera ideal, se cuenta con
32 observaciones por variable, correspondientes a las
entidades federativas. Este paso no implica una trans-
formacién estadistica compleja, sino la clasificacién y
acomodo de las variables dentro de un esquema comun
que permite darles coherencia analitica.

IV. Generacién del diagrama
y calculos automaticos

Para la construccién del diagrama se utiliza un archivo
de Excel dindmico previamente programado. Este archi-
vo recibe la base de datos como insumo (producto del
paso III), lo que permite filtrar la informacion por enti-
dad federativa y genera automaticamente el diagrama
correspondiente, asi como los porcentajes asociados a
cada componente.

V. Visualizacion de la informacion

A partir de la informacion sistematizada, se elaboran
graficos que facilitan la lectura de los resultados y per-
miten identificar patrones y diferencias entre entidades.

VI. Interpretacion y analisis de resultados

Finalmente, se analizan los resultados considerando el
caracter estructural del indicador, el contexto de cada
entidad y las limitaciones derivadas de la disponibilidad
de informacion.

Transformaciones aplicadas:

No es necesario aplicar transformaciones. Sin embargo
es importante resaltar que hay cuatro unidades de ana-
lisis a lo largo del proceso:

e Llamadas al 911 o0 089

e Denuncias

e Carpetas de investigacion
e Causas penales

Como se menciona en la tabla 1, el dato de llamadas
al 911 de la Ciudad de México y Querétaro provienen
de la Estadistica Nacional del NiUmero de Atencion de
Llamadas de Emergencia 911 del Secretariado Ejecuti-
vo del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Usamos
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esta fuente para estos dos estados porque la Ciudad de
México no habia reportado datos al CNSP de llamadas
a numeros de emergencia con corte de enero 2026; en
caso de Querétaro es porque el nimero reportado al
censo es inconsistente.

Tratamiento de valores faltantes:
Mantenemos las entidades con valores faltantes para
evidenciar las malas practicas de transparencia, y se

sefialan como:

ND: se utiliza cuando la informacion no fue reportada en
el censo, independientemente del motivo.

S/R: se emplea cuando la edicién del censo no contem-
pla ni recaba esa variable.

Criterios de agregacion o calculo intermedio:

Para el valor nacional se suman los datos de cada varia-
ble de todas las entidades con la informacién disponible.
A partir de estas sumas se calcula el dato nacional.

6. Memoria de caélculo

Férmula del indicador:

En algunos casos, el diagrama calcula porcentajes sim-
ples de ciertas variables sobre el “universo” de la entra-

da procesal anterior. Por ejemplo:

e Porcentaje de carpetas iniciadas sobre el universo
total de denuncias

e Porcentaje del total de determinaciones sobre el
universo total de casos por resolver en Fiscalia

e Porcentaje de las carpetas pendientes sobre el uni-
verso total de casos por resolver en Fiscalia

e Porcentaje de X determinacién sobre el universo to-
tal de determinaciones

e Porcentaje de causas penales abiertas sobre el uni-
verso total de carpetas iniciadas en Fiscalia

e Porcentaje de sentencias en juicio oral sobre el uni-
verso total de causas penales en tribunales

e Porcentaje de sentencias en procedimiento abre-
viado sobre el universo total de causas penales en
tribunales

e Porcentaje de causas pendientes sobre el universo
total de causas penales en tribunales

Rango esperado de las variables:

e Las variables deben ser nimeros positivos

e Los porcentajes tienen un valor esperado de [0-100]
Unidad:

De manera genérica: el caso —que incluye Llamadas a la
Policia, Carpetas de Investigacion de las Fiscalias y Cau-
sas Penales de los Tribunales—. Entendido como asunto
que durante el proceso penal toma la forma juridica de
carpeta de investigacion en fase ministerial o de causa
penal en fase judicial.

7. Criterios y decisiones metodolégicas
Exclusiones (unidades, afios, variables):
Ninguna.

Supuestos relevantes:

Asumimos que los datos reportados al INEGI por las
entidades son correctos.

Cambios respecto a versiones previas:

e Cambio de fuente del MES de la Segob a censos del
INEGI debido a la falta de actualizacién del primero

8. Observaciones y comentarios
adicionales

Problemas encontrados:

e No es posible identificar la fecha de inicio de los
casos

e No es posible identificar cuantas llamadas al 911 o
089 se transformaron en carpetas de investigacion

e INEGI no reporta el total de vinculaciones a proceso
(que dependen de los poderes judiciales), que es un
paso previo a la apertura de una causa. Entonces
utilizamos el dato del total de ejercicios de la accion
penal (que dependen de las fiscalias)
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2) indice de Impunidad Penal
Institucional

1. Informacién general

Nombre del indicador: indice de Impunidad Penal Ins-
titucional

Temporalidad: 2024

2. Objetivo del indicador
¢Qué mide?

Da seguimiento a los resultados de los sistemas de justi-
cia penal estatales a partir de las diferentes salidas que
ofrece el sistema penal acusatorio en funcién de si re-
suelven o no de manera efectiva los casos que ingresan.

El Indice de Impunidad Penal Institucional calcula el por-
centaje de casos que NO se resuelven por alguna de
las vias efectivas contempladas en el CNPP, respecto al
total de casos posibles de resolver en determinado afio.
Aquello que si se resuelve efectivamente corresponde al
porcentaje de efectividad, mientras lo que no se resuel-
ve es el porcentaje de impunidad.

¢Para qué se construye?

Permite evaluar al SJP a partir de las diferentes res-
puestas procesales que puede tener un caso penal. Los
resultados del Indice de Impunidad Penal Institucional
proporcionan fundamento para disefiar estrategias y po-
liticas publicas basadas en evidencia, asi como la asig-
nacion de recursos de manera efectiva para fortalecer
las salidas que resuelven de manera definitiva y justa los
casos penales, y disminuir los casos que permanecen o
quedan en la impunidad.

3. Fuentes de informacién

e Censo Nacional de Imparticion de Justicia Estatal
(CNIJE) 2025, INEGI

e Censo Nacional de Procuraciéon de Justicia Estatal
(CNPJE) 2025, INEGI

e Mismos censos en afos anteriores para algunas va-
riables especificas como casos pendientes al final
del afio anterior y archivo temporal determinado el
afio anterior

Los censos del INEGI de 2025 reportan datos de 2024.

4. Variables utilizadas

El Indice de Impunidad Penal Institucional se compone
de 16 variables que provienen de los censos menciona-
dos y que cumplen con los siguientes requisitos:

e Se publican de manera regular en fuentes abiertas

e Estan disponibles para todas las entidades federa-
tivas

e Son respuestas procesales previstas en el CNPP

e No son redundantes, cada variable es una respuesta
procesal diversa

Férmula del indicador:

Impunidad — [1 _ ( Salidas alternas y anticipadas + Sentencias )] * 100

Universo de casos - Desestimaciones

De estas variables se suman todas las formas de solucion
efectiva del proceso penal (salidas alternas y anticipadas
mas las sentencias). Ese resultado se resta del universo de
casos, descontando ademas las desestimaciones (casos en
impunidad). La diferencia se divide por el total de casos,
para identificar la proporcién de asuntos que no se resol-
vieron. Finalmente, se resta este valor de 1 y se multiplica
por 100 para expresarlo como porcentaje de impunidad.

Reconocemos como salidas efectivas del proceso penal a
aquellas en que se alcanza la reparacion del dafio o que se
aplican criterios de oportunidad. Existen otras salidas con-
templadas en CNPP que no son deseables y que deben ser
consideradas impunidad como la prescripcion del delito.

Variables:
Salidas alternas y anticipadas: Es la suma de:

1. Criterios de oportunidad en los que se decreto la
extincion de la accidon penal

2. Acuerdos reparatorios en MASC cumplidos

3. Acuerdos reparatorios aprobados por el Ministerio
Pablico en los que se decretd la extincion de la ac-
cion penal (cumplidos)

4, Criterios de oportunidad en los que se decreto la ex-
tincion de la accion penal en etapa complementaria

5. Acuerdos reparatorios aprobados por la persona
juzgadora de control o garantias (cumplidos)

6. Suspension condicional del proceso (cumplidos)

Sentencias: La suma del total de:

1. Sentencias en procedimiento abreviado
2. Sentencias condenatorias en juicio oral
3. Sentencias absolutorias en juicio oral

4. Sentencias mixtas en juicio oral
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Universo de casos: Es el total de carpetas que una Fis-
calia tiene activas en un afo y/o que debe resolver. Se
obtiene sumando:

1. Carpetas de investigacién iniciadas
Carpetas de investigacién pendientes al finalizar el
afio anterior inmediato (sin archivo temporal)

3. Carpetas de investigacién pendientes bajo el esta-
tus de archivo temporal (pendientes y determinadas
en el afio anterior)

Desestimaciones: Suma de las siguientes determinaciones:

1. Facultad de abstenerse de investigar
Incompetencias (en todas las etapas)

3. No ejercicio de la accidén penal por la actualizacion
de alguna causal de sobreseimiento

4. Acumulacion (en todas las etapas)

Rango esperado del indicador:

1-100

Unidad:

Porcentaje de casos sin resolver efectivamente.

5. Procesamiento de datos

I. Descarga de los datos del sitio de INEGI. La mayoria
de ellos estan en los tabulados, asi que no es nece-
sario recurrir a datos abiertos

II. Identificacidn de datos faltantes y su causa

III. Limpieza de entidades que no cumplen con las va-
riables indispensables: carpetas de investigacion
iniciadas y carpetas de investigacion pendientes de

resolver el afio anterior inmediato

IV. Calculo siguiendo la férmula para obtener el porcen-
taje de impunidad y efectividad por entidad

V. Visualizacion de datos mediante graficos pertinentes
VI. Interpretacion y analisis de resultados
Transformaciones aplicadas:

Dado que todas las variables comparten unidad —car-

peta de investigacidon—, no es necesario aplicar trans-
formaciones.

Tratamiento de valores faltantes:

Las entidades que no reportan el total de carpetas de
investigacién iniciadas o de carpetas de investigacidn
pendientes de resolver el afio anterior inmediato, son
eliminadas del calculo porque subestimaria la impunidad
debido a que no tenemos el universo completo de casos
posibles de resolver.

Criterios de agregacion o calculo intermedio:

Sin agregacion especifica, los calculos se hacen por enti-
dad federativa. Para el valor nacional se suman los datos
de cada variable de todas las entidades que pasaron el
filtro de valores faltantes. A partir de estas sumas se cal-
cula el dato nacional con la férmula de impunidad general.

6. Memoria de calculo

Férmula del indicador:

Impunidad — [1 _ ( Salidas alternas y anticipadas + Sentencias )] *100

Universo de casos - Desestimaciones

Componentes:
Salidas alternas y anticipadas: Es la suma de:

1. Criterios de oportunidad en los que se decretd la
extincion de la accién penal

2. Acuerdos reparatorios aprobados por el Ministerio
Publico en los que se decretd la extincidn de la ac-
cion penal (cumplidos)

3. Criterios de oportunidad en los que se decretd la ex-
tincion de la accidn penal en etapa complementaria

4. Acuerdos reparatorios aprobados por la persona
juzgadora de control o garantias (cumplidos)

5. Suspension condicional del proceso (cumplidos)

Sentencias: La suma del total de:

Sentencias en procedimiento abreviado
Sentencias condenatorias en juicio oral
Sentencias absolutorias en juicio oral
Sentencias mixtas en juicio oral

Ll

Universo de casos: Es el total de carpetas que una Fis-
calia tiene activas en un afio y/o que debe resolver. Se
obtiene sumando:

1. Carpetas de investigacion iniciadas

2. Carpetas de investigacién pendientes al finalizar el
afio anterior inmediato

3. Carpetas de investigacién pendientes bajo el esta-
tus de archivo temporal
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Desestimaciones: Suma de las siguientes determinaciones:

1. Facultad de abstenerse de investigar
Incompetencias (en todas las etapas)

3. No ejercicio de la accién penal por la actualizacion
de alguna causal de sobreseimiento

4. Acumulacion (en todas las etapas)

Rango esperado del indicador:

1-100

Unidad:

Porcentaje de casos sin resolver efectivamente.

7. Criterios y decisiones metodolégicas
Exclusiones (unidades, afos, variables):
Para el célculo de 2024 excluimos a:

e Baja California Sur

e Chiapas
e Hidalgo
e Sonora
e Tabasco

Baja California Sur, Sonora y Tabasco porque no repor-
taron en el censo de procuracion casos pendientes del
afo anterior inmediato. Chiapas por presentar datos es-
tadisticamente atipicos que no se pueden explicar por su
desempefio. La Fiscalia General de Justicia del Estado de
Hidalgo solicité ser excluida ya que presentaron proble-
mas de reporte de informacion al INEGI.

Supuestos relevantes:

Asumimos que los datos reportados al INEGI por las
entidades son correctos.

Cambios respecto a versiones previas:

e Cambio de fuente de solicitudes de informacion a
fuentes abiertas

e Se elimind un tipo de sobreseimiento que corres-
ponde al perddn del ofendido, prescripcion y am-
nistia de las desestimaciones pues la idea de las
desestimaciones es quitar del universo casos que
no podian haber alcanzado una solucién efectiva,
pero los casos sobreseidos por perddn, prescripcion
0 amnistia no corresponden, pues si podrian haber
alcanzado una solucién efectiva y no lo hicieron

8. Observaciones y comentarios
adicionales

Problemas encontrados:

No es posible identificar la fecha de inicio de los ca-
sos. Es posible que algun caso no haya sido resuelto en
un afio porque justo acaba de entrar, pero eso sumaria
como impunidad. De la misma forma que la resolucion
de un caso que llevaba afos sin solucién aporta a la
efectividad del afio en que finalmente se resolvio.

Pendientes o mejoras futuras:

Seria ideal poder realizar el calculo por delito, para eva-
luar la efectividad del sistema de acuerdo al fendémeno
criminal del que se trate y en su caso proponer politicas
publicas especificas para reducir su impunidad.
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