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Resumen ejecutivo

Introduccion: la necesidad de mejorar la evidencia base de las politicas publicas
sobre seguridad y justicia

Garantizar la seguridad basica y el mantenimiento del orden publico son
responsabilidades fundamentales del estado. Estas en realidad se refieren a la proteccion
de los derechos de los ciudadanos y a la administracion de justicia para las victimas de
delitos o abusos, pero sobre todo, la seguridad, la justicia y la ley son también, en Gltima
instancia, bienes publicos cuyos beneficios se comparten de manera general por la
sociedad. La seguridad y la justicia son la base de las democracias saludables y un
componente esencial de la administracion publica. Por lo regular, una alta prevalencia del
delito se interpreta como una sefial de fracaso por parte de un gobierno, reflejandose
también en la apreciacion publica de los lideres politicos y en la confianza hacia
instituciones clave, como el poder judicial y la policia.

La seguridad y la justicia no sélo son importantes para una buena administracion;
también son precursores de la salud econdomica. Las amenazas a la integridad de la
propiedad y a la seguridad de los ejecutivos y empleados, incrementan el riesgo de
inversion ¢ interfieren con las funciones cotidianas de negocios. La exposicion al delito
transforma los patrones de consumo y la tolerancia, por parte de los negocios, al riesgo, lo
que puede causar un impacto directo en el crecimiento econdomico y la competitividad. La
corrupcioén o los procedimientos de justicia innecesariamente prolongados reducen la
confianza del inversionista en la capacidad de las instituciones para intervenir cuando sea
necesario para de mantener el estado de derecho. Esto genera costos adicionales en forma
de primas de seguros, sistemas de seguridad y compensacion para los empleados. Esta
situacion puede, o bien, alejar a los inversionistas y proyectos de ciertos territorios, o
reducir la competitividad de algunos paises o regiones en los mercados, debido a mayores
costos administrativos y/o de operacion.

Si bien el aumento de los costos por “comerciar” puede tener un impacto directo en la
competitividad de las empresas, desde una perspectiva macroeconémica, la delincuencia
puede reducir atin mas la competitividad, al afectar de manera perjudicial al grupo de
capital humano (por ejemplo, obstaculizando el crecimiento potencial al promover la
“fuga de talentos” de mano de obra calificada hacia regiones mas seguras). Por otra parte,
los gastos excesivos del gobierno en la prevencion o lucha contra la delincuencia, desvia
los recursos publicos de inversiones mas productivas en educacion y/o infraestructura, las
cuales podrian mejorar a su vez el atractivo econdmico de una region para los
inversionistas y las empresas.

Por lo tanto, es necesario que los formuladores de politicas ejerzan de manera eficaz
un fuerte liderazgo en la lucha contra la delincuencia y que garanticen la seguridad de sus
ciudadanos y empresas. Sin embargo, como se observa en este informe, es una tarea
dificil de llevar a cabo por varias razones: la delincuencia es un fenémeno
multidimensional que tiene varias causas coexistentes; es un fenomeno territorial con
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diferentes tipos de delitos concentrados geograficamente y, que a veces, muestra
diferentes factores determinantes de acuerdo a la ubicacion; la accion gubernamental
engulle un ecosistema entero de accionistas que va desde los gobiernos federales y sub-
nacionales hasta la policia local e incluso por los actores no gubernamentales como la
comunidad o grupos vecinales; el cumplimiento de la ley y la procuracion de justicia
deberan enfocarse en prevenir, resolver y castigar el delito, en el marco del respeto de los
derechos humanos. Por ultimo, el delito es dinamico pues el tipo y la severidad del mismo
evolucionan conforme al tiempo, y es, con frecuencia, altamente reactivo a las
intervenciones para el cumplimiento de la ley.

Por lo tanto, las iniciativas exitosas sobre seguridad y justicia necesitan responder al
razonamiento del disefio e implementacion de politicas publicas y requieren tener una
buena gobernanza. Estas politicas deben de tratar las diferentes causas de la delincuencia,
al mismo tiempo que se adaptan a la especificidad de las actividades ilegales y de sus
ubicaciones, asi como a la complejidad del sistema de imparticion de justicia responsable
de garantizar a los ciudadanos el debido proceso legal en la administracion de justicia.
Las politicas también deben ser adaptables y receptivas. Su implementacion requiere de
una estrategia y vision compartida; instituciones policiacas y de justicia capaces y que
estén libres de corrupcion; asi como una coordinacion y cooperacion efectivas, tanto
horizontal, (a través de silos politicos) como verticalmente (entre los niveles de
gobierno).

La evidencia es la clave de estos factores de éxito, pues resulta necesaria para guiar la
ejecucion de las politicas, para que los recursos se concentren donde verdaderamente sean
necesarios, asi como para evaluar el desempefio de los multiples actores de este proceso.
Mas importante aun, la evidencia y la reunion de pruebas deben reflejar la naturaleza
territorial del delito y reconocer las competencias compartidas entre las instituciones.
Esto requiere la recopilacion de informacion a nivel regional y local, asi como un buen
entendimiento de la estructura institucional que rige la seguridad, incluyendo las
delimitaciones administrativas y la distribucion de funciones y responsabilidades.

Pero, a pesar de su importancia, la generacion de evidencia para apoyar el disefio e
implementacion de politicas en este sector es, en algunos paises, considerablemente
menos desarrollada, con respecto a otros sectores, como el de la educacion o la salud.
Cuando un estudiante hace un examen estandarizado, ya sea nacional o internacional, o
un paciente se somete a un procedimiento médico, estas actividades seguramente son
registradas. Sin embargo, el delito es clandestino por naturaleza, lo que hace que su
captura estadistica sea mas dificil. La falta de denuncia es un problema comun. Los
investigadores y los formuladores de politicas tienen que depender de los datos de
percepcion y de las pruebas que — a pesar de haber mejorado con el tiempo gracias a un
mejor muestreo y métodos de interrogacion — tienen una principal limitacion, que es la de
depender de relatos subjetivos que en ocasiones, ni siquiera las mismas victimas pueden
recordar los acontecimientos pasados con precision.

Los procedimientos de justicia, disefiados para proteger legitimamente a las victimas,
pero también los derechos de los acusados, crean impedimentos de medicion adicionales:
primero los delitos deben ser identificados y ponerse a consideracion de las dependencias
u organismos encargados de la aplicacion de la ley la policia y el ministerio publico, con
apoyo de los servicios forenses, deben ser capaces de reunir informacion precisa antes de
llevar el caso ante un juez, los tribunales deben examinar la evidencia y aplicar de forma
correcta la ley antes de que se alcance una resolucion. Se deben reunir datos en cada etapa
del proceso con el fin de llevar a cabo una captura precisa de la realidad. Para hacer
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comparaciones entre los registros de las jurisdicciones, ¢stos deberan poderse comparar a
pesar de las diferencias en los codigos legales y las dependencias.

Hacia la formulacion de politicas basadas en la evidencia

La formulacion de politicas de seguridad y justicia basadas en evidencia esta lejos de
ser directa y se debe desarrollar con base en un esfuerzo coherente y sistematico. Para
este fin, se deben considerar los siguientes pasos:

e Generar y recopilar datos basicos: El primer paso en el proceso de generacion
de evidencia es la recopilacion de datos basicos, enfatizando la recopilacion y la
armonizacion de indicadores que permitan la comparacion entre unidades y/o
tiempo. Los datos pueden (y deben ser) tanto cuantitativos como cualitativos, asi
como obtenidos a través de diversos medios, que incluyen encuestas a
ciudadanos, empresas y formuladores de politicas. Los registros administrativos
apoyados por organismos publicos, como la policia, los ministerios publicos y los
tribunales son especialmente importantes dada la naturaleza altamente procesal de
la imparticion y administracion de justicia. Como cimiento, la calidad de los datos
es de suma importancia, y las capacidades y sistemas deberan ser desarrollados
para garantizar la relevancia, representatividad, exactitud y confiabilidad.

e Transformacion de datos en evidencia procesable: Mientras que los datos son
un precursor necesario para la evidencia, por lo general no son suficientes. Es
posible que si se analizan los datos por si solos, éstos no sean concluyentes para
los formuladores de politicas, como lo son: las causas ¢ impactos del delito, las
capacidades (y deficiencias) de la policia y los juzgados, las areas de oportunidad
para mejorar la eficiencia, la efectividad de las politicas, asi como el costo y los
beneficios de implementar ciertas politicas sobre otras, etc. Por lo tanto, es
necesario transformar los datos en pruebas procesables que se puedan utilizar para
la toma de decisiones. Con tal fin, los marcos conceptuales para la medicion y la
evaluacion deben basarse en teorias probadas, las relaciones entre las variables
deben ser probadas y comprobadas, identificando qué indicadores necesitan ser
desarrollados para el benchmarking entre regiones o paises, al igual que se debera
llevar acabo evaluaciones previas y posteriores de politicas.

e Uso de evidencias en los procesos clave para la toma de decisiones: Una vez
que se ha estructurado una base de evidencia solida, es necesario desarrollar o
reforzar los mecanismos que permitan el uso sistematico de la evidencia en el
proceso de creacion de politicas destinadas a la lucha contra la delincuencia y a
garantizar el debido proceso legal en la administracion de justicia para los
ciudadanos. Esto se puede realizar a través de la formulacion de estrategias
especificas, tales como la implementacion de consultas formales o informales, la
aplicacion en el terreno, monitoreo, y/o la asignacion de recursos. Los
formuladores de politicas, autoridades y unidades de la organizacion deben estar
abiertos a incorporar dicha evidencia, lo cual puede ser un desafio para los
funcionarios que se ha formado en una tradicion diferente. Esto puede requerir un
cambio cultural en algunos de los actores y también un redisefio sustancial de los
procesos, de modo que la evidencia se genere y analice de manera sistematica.
Para que la evidencia sea 1util, debera ser confiable, oportuna y facil de entender
por parte de los actores involucrados, con el fin de contribuir eficazmente a la
toma de mejores decisiones de politica.
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e Difusion de la evidencia y participacion de las partes interesadas para
sustentar la implementacion de una reforma. La evidencia debe ser
compartida, no solo para justificar decisiones, sino también para movilizar a la
sociedad contra la delincuencia y confrontar los intereses enraizados entre las
partes interesadas. Para empezar, esto requiere, no solo, que existan oportunidades
adecuadas para poder participar en el propio proceso de formulacion de politicas,
sino también que exista una liberacion de informes autorizados apoyados por
estrategias y herramientas de comunicacion activas para orientar las expectativas
y difundir los resultados.

Esta serie de pasos pueden servir de base para mejorar las politicas de seguridad y
justicia en México involucrando actores de todos los niveles. Dicha agenda no debe ser
vista como un sustituto, sino como un complemento necesario para las reformas
estructurales en la imparticion de justicia y en las estrategias de lucha contra las amenazas
mas inmediatas a la ley, como la delincuencia organizada.

Principales hallazgos: Esfuerzos realizados en la generacion y analisis de datos
sobre seguridad y justicia en México

La incidencia alta de delitos y el incremento agudo de delitos violentos en los
ultimos afios en México, ha tenido un efecto distinto en la generaciéon y analisis de
datos sobre seguridad y justicia. Muchos profesionales e instituciones han empezado a
investigar este problema. Diversas instituciones mexicanas han dedicado un esfuerzo
considerable para mejorar la confiabilidad y comparabilidad de los datos relacionados con
el delito, tal como lo hicieron paises mas avanzados hace tres décadas. México tiene los
medios para evaluar el delito y difundir el conocimiento sobre éste; abordando muchas
debilidades pasadas e inconsistencias en los datos sobre los delitos. Esto ha dado Iugar a
avances concretos en una serie de dimensiones, incluyendo: i) un acuerdo institucional
para reconocer al Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) como la maxima
instancia en un sistema nacional en recopilacion de datos delictivos; i) una mejora
progresiva en la calidad y la comparabilidad de los registros administrativos a nivel local
y estatal que se han identificado como prioritarios en las discusiones técnicas entre el
INEGI y la red de productores y usuarios de dichos datos, particularmente la policia y los
ministerios publicos; iii) un Censo de Seguridad de alta calidad, que recopile cada vez
mas, informacion de los recursos del sector en todos los niveles de gobierno, desde el
gobierno federal hasta los gobiernos estatales y locales, desde la policia hasta el
ministerio publico, asi como todas las oficinas publicas relacionadas con este servicio
publico; iv) una de las encuestas de victimizaciéon mas avanzadas y completas del mundo,
en términos de la precision del cuestionario, el tamafo de la muestra y la temporalidad de
la misma; y v) la participacion de México como contribuyente clave en los principales
proyectos regionales e internacionales asi como las instituciones destinadas a mejorar la
calidad y comparabilidad de los datos relacionados con el delito.

La delincuencia es un fenémeno territorial distintivo en casi todos los paises
miembros de la OCDE y esto resulta particularmente cierto México. Mas alla de las
medias nacionales, las diferencias regionales en las actividades de la delincuencia dentro
de los paises son a menudo importantes y tienden a concentrarse alrededor de una misma
area geografica. Esta tendencia es particularmente evidente en el caso de México. Dentro
de los paises de la OCDE, no s6lo cuenta con la mayor tasa de homicidios a nivel
nacional, sino que también es el pais con la mayor disparidad regional respecto a
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homicidios. De acuerdo con la Base de Datos Regional de la OCDE, en 2009, la tasa de
homicidios de Chihuahua fue 56 veces mayor que la de Yucatian, cuya tasa fue
relativamente cercana o inclusive mas pequefia a la de muchas regiones europeas. En
cuanto a los delitos contra la propiedad, México ocupa el segundo lugar debajo de
Canada, en términos de diferencias regionales. Baja California Norte tuvo una tasa de
delitos contra la propiedad casi tres veces mayor que la de la media nacional, mientras
que el estado del sur, Campeche, tuvo una tasa cinco veces menor que la del promedio
nacional mexicano. En contraste con algunos otros paises miembros de la OCDE que
fueron analizados, en México, la concentracion de homicidios se ha incrementado con el
tiempo, mientras que en el caso de los delitos contra la propiedad existe una tendencia a
la dispersion espacial; por ejemplo, regiones con altas tasas de delitos contra la propiedad
tienden a estar mas dispersas por todo el pais.

Entre las causas principales de los delitos, se encuentran: la pobreza, la desigualdad,
el desempleo, la demografia y la falta de cohesion social. El analisis del Capitulo 2
también revela que hay una dimension territorial, cuyas causas subyacentes, en algunos
casos, difieren segln la region. En México, el desempleo juvenil parece ser un movil en
los homicidios, de manera similar ocurre en paises como Canada, Francia y Turquia. Esta
variable también se destaca por ser un impulsor clave de delitos contra la propiedad en
Meéxico.

Estos hallazgos acenttan la necesidad de politicas delictivas que sean horizontales — y
que se dirijan a las causas principales — al igual que a las causas “locales”, por ejemplo
aquellas relacionadas a las caracteristicas especificas del territorio. Lo mismo se aplica a
la implementacion de politicas: el problema de gobernabilidad multinivel es
particularmente importante no sélo porque los estados tienen facultades vastas en la
organizacion de la policia y los tribunales de justicia, sino porque, dada la intensa
concentracion local de la delincuencia, la alineacion de los objetivos de la politica a
través de los niveles de gobierno es fundamental para poder llevar a cabo un aumento en
la eficacia de las politicas de prevencion y de seguridad.

Aunque las estadisticas del delito y las encuestas de victimizacion siguen
mejorando en México, algunos vacios en la evidencia sobre la seguridad y la justicia
persisten. En la preparacion de este informe, el Secretariado de la OCDE, también
realizd un ejercicio de evaluacion sobre los datos disponibles a nivel estatal. Los datos
fueron obtenidos de acuerdo a: i) su disponibilidad para un numero critico de estados;
ii) la alineacidn, en la medida de lo posible, con los indicadores internacionales existentes
como aparece en el Capitulo 1; iii) la calidad y la confiabilidad de los datos, a juzgar por
los expertos en la materia; y iv) la comparabilidad entre las regiones. Ademas, se
evaluaron la relevancia, las fortalezas y las debilidades de cada variable incluida en el
estudio (véase el Capitulo 3), en el contexto de su relevancia potencial para la toma de
decisiones con base en la evidencia (es decir, como se podrian interpretar los datos para la
formulacion de politicas).

Los resultados muestran que M¢éxico es cada vez mas adepto en la generacion de
estadisticas para medir la incidencia de los delitos. El INEGI y el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP), elaboran estadisticas delictivas a
nivel estatal internacionalmente armonizadas (por ejemplo, delitos contra la propiedad,
tales como robo de autos y delitos violentos incluyendo homicidios). Ademas como un
medio de complementar estos datos y superar el problema de la falta de denuncia, el
INEGI dirige la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad
Publica (ENVIPE), con datos desagregados a nivel sub-nacional El objetivo principal de
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la ENVIPE es recolectar informacion sobre: delitos denunciados y no denunciados, la
percepcion del desarrollo e interaccion con instituciones encargadas de la seguridad
publica y la procuracion de justicia. El marco conceptual de la ENVIPE sigue las
directrices establecidas por el Manual sobre la Encuesta de Victimizacion de las
Naciones Unidas. Gracias al disefio de muestra que maneja, la ENVIPE proporciona
informacion representativa sobre la incidencia de la delincuencia a nivel nacional y
estatal, asi como para 17 areas urbanas de México. Finalmente, el censo gubernamental
tiene, desde 2011, informacion del sector judicial y estd disponible a nivel regional. El
censo recopila informacion sobre el personal disponible en la infraestructura de las
tecnologias de informacion y comunicacion (TIC), los delitos procesados, y los centros
para procedimientos de justicia alternativos.

Estas fuentes aseguran que los datos se recopilen de manera uniforme para todos los
estados siguiendo la misma metodologia y definiciones. Sin embargo, los mismos
problemas existentes para otros paises de la OCDE aplican también para dichos datos,
llamese problemas de comparabilidad derivados de los diferentes sistemas de
clasificacion en diferentes instituciones (por ejemplo, por delitos y/o casos).

Por tultimo, existe un conjunto de datos solidos en México acerca de la percepcion de
seguridad y los niveles de confianza por parte de la poblacion hacia las instituciones de
policia y de justicia. Esta informacion no solo la recopila el INEGI (como un componente
de las encuestas de victimizacion) sino también lo hacen las encuestas de opinion
adicionales que se prestan para comparaciones internacionales. Estos son indicadores
clave de resultados, que se utilizan en ultima instancia para examinar si los cambios en
los niveles de delito impactan a su vez en las percepciones de seguridad.

Sin embargo, siguiendo el marco propuesto en el Capitulo 1, se mantienen algunos
vacios adicionales de informacién que podrian dificultar la medicion del desempeinio de
las instituciones clave a largo plazo (por ejemplo, policia, tribunales e instituciones
penitenciarias):

e Recopilacion de datos y capacidad de registro. El caracter fuertemente
enfocado al procedimiento de administracion de la ley y la imparticion de justicia,
deberia facilitar la captura de los datos y el analisis de los registros
administrativos. Sin embargo, esto depende de las capacidades de gestion de datos
de los diferentes actores. La policia es una de las principales preocupaciones en
este sentido, debido a la capacidad y motivacion limitada a nivel local para
introducir datos en sistemas de informacion. Esto podria comprometer la calidad y
la puntualidad de los mismos con otros actores — como los ministerios publicos
locales — que tratan de llenar dichos vacios.

e Datos financieros: Los datos del presupuesto estandarizado para la policia, los
tribunales y los sistemas penitenciarios no estan disponibles en México a nivel
regional. Este problema se complica atin mas por la incapacidad de distinguir
entre la justicia civil y los gastos de justicia penal, creando asi una ambigiiedad en
las relaciones entre los insumos y los resultados. Por ejemplo, no es posible
calcular en esta etapa los costos unitarios, “costo por caso”. Como indicador de
los gastos, se pueden utilizar las asignaciones presupuestales y se presentan en
este estudio con fines indicativos. No obstante, dadas las limitaciones de esta
informacion (por ejemplo, el grado de flexibilidad que las dependencias tengan
sobre como y cuando gastar el presupuesto), el estudio propone nuevas iniciativas
de recopilacion de datos en este &mbito. Las partidas en los presupuestos estatales
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difieren, haciendo compilaciones de datos de enajenacion sujetos a cierta
subjetividad o a mayor/menor estimacion.

e Datos administrativos para instituciones policiales y judiciales (tribunales):
Este estudio ha encontrado pocos datos comparables acerca del desempefio en el
funcionamiento de la policia y de los tribunales a nivel sub-nacional, esto es, la
duracion promedio de tramitacion de un caso, la cantidad de pendientes
acumulados, la calidad de las decisiones judiciales que se tomaron (medidas por
el porcentaje de casos en apelacion, revocados o rechazados por falta de pruebas
inadmisibles, errores u otras razones). Tampoco hay mucha evidencia disponible a
nivel estatal sobre los procedimientos o el status de las reformas en curso, como
aquellas que se utilizan en la resolucion alternativa de conflictos o las nuevas
politicas de TIC dirigidas a aumentar la eficiencia y permitir el intercambio de
informacion. Una causa para este problema podria ser la falta de alineacion en la
recopilacion de datos administrativos entre las jurisdicciones, lo que representa
retos para la recoleccion de datos estandarizados. En México el ministerio publico
y la competencia jurisdiccional se dividen entre delitos del fuero local y aquellos
del fuero federal. Cada estado tiene un sistema judicial autonomo que imparte la
justicia para aquellos delitos de caracter local perpetrados en su jurisdiccion. Sin
embargo, ademds de esto, el Poder Judicial de la Federacion divide el territorio
nacional en 31 circuitos judiciales que, a grandes rasgos, corresponden a los
estados, pero no es exacto.

e Informacion sobre las practicas de gestion publica para la policia, los
ministerios publicos y los jueces: Existe una necesidad de armonizacion en los
esfuerzos de recoleccion de datos de los estados en areas clave de la
administracion publica, incluyendo practicas de recursos humanos, tales como
reclutamiento 'y seleccién, requisitos de capacitacion y oportunidades,
evaluaciones de desempefio e integridad (politicas anticorrupcion, como los
requisitos para la divulgacion de conflictos de intereses potenciales, supervision y
el seguimiento de esta informacion las y oportunidades para los
denunciantes, etc.) Estas practicas influyen en el cumplimiento de la ley y en las
instituciones judiciales, que ayudan a identificar otros instrumentos de politica
publica con las cuales se pueda mejorar su rendimiento. De hecho, confiar en la
policia, por ejemplo, podria mejorar si se reforzaran los mecanismos para prevenir
la corrupcion.

e Grado de coordinacion interinstitucional: Se necesita de una mayor
coordinacion interinstitucional para superar problemas de superposicion o
competencias fragmentadas en todas las instituciones y territorios. También es un
factor clave del desempefio positivo, aunque muy poco, si hay datos existentes,
por ejemplo, en el grado de informacién o intercambio de ideas entre los
organismos encargados del cumplimiento de la ley, los mecanismos existentes de
coordinacion formales o informales, el monto del financiamiento conjunto
asignado para superar mandatos no financiados, o el uso de iniciativas conjuntas
(como la capacitacion) para explotar mejor las economias de escala y evitar el
derroche de fondos.

Se podria reforzar los mecanismos formales de monitoreo. Los mecanismos
formales de monitoreo y evaluacion de resultados podrian reforzarse en este sector en
México. Actualmente, la Ley del Sistema Nacional de Seguridad Publica crea algunas
obligaciones de reporte de informacion para los gobiernos estatales. Aparte de la
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posibilidad de la retencion fondos de transferencias federales, no existen sanciones claras
para el incumplimiento. A pesar de que los organismos federales de supervision, por
ejemplo, la Secretaria de la Funcion Puablica o la Auditoria Superior de la Federacion,
tienen derecho a auditar programas y proyectos financiados con transferencias federales,
estos recursos podrian aprovecharse mas. Por otra parte, no existen auditorias formales de
la calidad o confiabilidad de la informacion proporcionada por los gobiernos estatales a
estos y a otros organismos de control. A nivel estatal, existe una gran heterogeneidad en
los mecanismos de seguimiento y supervision; por ejemplo, algunos estados han realizado
esfuerzos para trabajar con observatorios de criminalidad y otras organizaciones de la
sociedad civil (CSO, por sus siglas en inglés) para mejorar la calidad de sus datos, pero
hasta la fecha, esta no es una practica universal.

Se necesita de un mayor esfuerzo para transformar los indicadores existentes en
evidencia wutil. La disponibilidad de datos es clave, pero puede que la evidencia
contundente no sea suficiente para orientar la formulacion de politicas en el disefio e
implementacion de una estrategia concreta. Esto podria suceder cuando el andlisis
comparativo se base en indicadores que estan lejos de la intervencion de la politica
planeada y/o en condiciones institucionales no conocidas, o bien, dificiles de determinar.
La informacion sobre los objetivos de la politica no es compartida o acordada entre los
diferentes actores (autoridades nacionales, locales, ciudadanos y empresas) y/o los
vinculos de causalidad y correlacion son dificiles de establecer. Las variables recopiladas
a través de los datos que se definen en el Capitulo 3, por ejemplo, demuestran estos
desafios para cada indicador y las consideraciones que se deben tener en su
interpretacion. Por ejemplo, las tasas de resolucion, deben analizarse con cuidado, sin
representar cuantas denuncias culminan en sentencias. Del mismo modo, todos los
indicadores basados en delitos denunciados pueden ser polarizados debido al amparo. Si
bien la inclusién de indicadores de seguridad publica y de justicia en el Catalogo
Nacional proporcionado por el INEGI es un primer paso importante, es posible hacer
esfuerzos adicionales para desarrollar indicadores que se complementen entre si con el fin
de compensar los “vacios” y que proporcionen informacion mas concreta para ayudar a la
formulacion de politicas al igual que una vision de las principales preocupaciones de los
politicos y del publico en general, que incluya informacion sobre el acceso a la justicia,
capacidades existentes y faltantes, capacidad de respuesta de la policia, la confiabilidad y
la calidad de las decisiones judiciales asi como la eficacia del sistema penitenciario, por
citar los mas importantes. Para formular una estrategia de evaluacion mas sistematica y
significativa se requiere de liderazgo y de algun grado de centralizacioén (por ejemplo,
mediante el gobierno federal) para garantizar la consistencia y su comparabilidad.

Recomendaciones: Fortalecimiento de las politicas basadas en la evidencia sobre
la seguridad y la justicia en México

En respuesta a los resultados anteriores, el gobierno de México podria considerar
adoptar algunos o todas las propuestas siguientes. Siguiendo la logica del presente
estudio, estas propuestas sugeridas proveen un “mapa de ruta” de como las autoridades
podrian: i) incrementar tanto la cantidad como la calidad de los datos a nivel subnacional;
ii) transformar estos datos en evidencia “recurrible” que aborde las principales
preocupaciones de los hacedores de politicas; iii) garantizar que la evidencia sea tomada y
utilizada por los tomadores de decisiones clave; y iv) ayudar a difundir la evidencia con el
fin de maximizar el impacto de las reformas para garantizar la sustentabilidad en el largo
plazo.
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Abordando vacios de informacion existentes.

El estudio ha identificado vacios de informacion a nivel subnacional, particularmente
en lo que respecta a los insumos (gastos) de datos, practicas de gestion publica y
coordinacion inter-institucional. Ademas, en muchas instituciones del sector en todos los
niveles (federal, estatal y municipal) recolectan informacion limitada sobre su propio
desempefio.

e Datos administrativos basicos. Desarrollar capacidades para la
administracion y uso de datos por parte de la policia. A la sombra de la
reforma judicial en camino, esfuerzos especiales deben realizarse para el
fortalecimiento de la capacidad de la policia para administrar datos a través de la
cadena criminal. Este apoyo puede incluir asistencia técnica para aclarar
conceptos, asi como para asegurar que un buen sistema de recoleccion de datos en
bruto esté disponible; para subsecuentemente organizar correctamente los datos y
producir estadisticas basicas para su analisis. Eventualmente parametros
equilibrados en materia de seguridad podran ser obtenidos y combinados como
una canasta de indicadores para diversos propositos, como: incrementar
transparencia, mejorar la gestion, permitir la evaluacion del desempefio, etc.

e Datos sobre gastos. Adoptar la Clasificacion de Funciones del Gobierno
(COFOG por sus siglas en inglés) — tanto a nivel secundario como a nivel
subnacional. Actualmente, México no proporciona datos sobre gastos de acuerdo
a la clasificacion COFOG en el Sistema de Cuentas Nacionales, ni a nivel federal
ni a nivel subnacional. En ausencia de datos armonizados de gastos a nivel
subnacional, el presente estudio utilizO subvenciones estatales (por ejemplo,
presupuestos anuales estatales aprobados por la legislatura) como una proxy del
gasto subnacional en este sector. Sin embargo, como se mostrd en el Capitulo 3,
las subvenciones representan las intenciones del gobierno (ex ante), y no las
acciones (ex post) y no son tan precisas como informacion sobre los gastos dada
la flexibilidad de como y cuando los recursos asignados son realmente empleados.
Esta ambigiliedad crea complicaciones para los investigadores, quienes buscan
vincular insumos con resultados para medir la productividad o la eficiencia. En
efecto, sin datos detallados del gasto, calcular la unidad del costo de procesar
diferentes tipos de casos o de la rehabilitacion de los delincuentes no es posible.
Idealmente, para comparaciones internacionales, los datos podrian ser obtenidos a
través del sistema COFOG. El COFOG clasifica los datos sobre gasto
gubernamental del Sistema de Cuentas Nacionales para el propdsito para el cual
se utilizan los fondos. El primer nivel COFOG divide el gasto en diez categorias,
una de las cuales, de interés para nuestros propdsitos, es el orden y la seguridad
publicos. El segundo nivel COFOG divide atin mas esta categoria entre los
siguientes grupos de gasto: servicios policiacos, servicios de proteccion contra
incendios, juzgados, prisiones, investigacion y desarrollo en orden publico y
seguridad, y orden publico y seguridad no clasificados en ningun otro lado. La
consecucion de estos datos requeriria un compromiso por la Oficina Nacional de
Estadistica de México y los estados, y la implementacion de esta iniciativa
requeriria la formulaciéon de lineamientos centrales asi como la formacion de
capacidades a través de capacitacion y apoyo. Sin embargo, seria un esfuerzo que
valdria la pena llevar a cabo; pues seria util no solo para el analisis en materia de
orden publico y seguridad, sino también en otras areas de politica (educacion,
salud). Incluso obteniendo los datos en comento, una limitante de los mismos

STRENGTHENING EVIDENCE-BASED POLICY MAKING ON SECURITY AND JUSTICE IN MEXICO © OECD 2013



34 _ RESUMEN EJECUTIVO

seria la desagregacion del gasto civil vs. penal, el cual no se es distinguible bajo la
clasificacion COFOG. Esta es una preocupacion para el componente de
tribunales, pero que puede ser abordado a través de la siguiente propuesta de
ejercicios de recopilacion de datos adicionales. Los esfuerzos recientes para
incrementar la cobertura de presentacion de informes y presupuestos financieros
en el Censo del Gobierno para el afio 2013, van en la direccion correcta para
aumentar la comparabilidad internacional.

e Procesos: Generar informacion estandarizada y comparable sobre sistemas
judiciales y practicas de administracion publica a través de la participacion
en la encuesta CEPEJ. Quizas el hueco mas grande de datos disponibles se
encuentra en la esfera de los procesos de las instituciones de justicia y las
practicas de gestion publica. El Consejo de la Comision Europea de Europa para
la Eficacia de la Justicia (CEPEJ) realiza una encuesta cada dos afios y se
encuentra actualmente en su quinta ola de la evaluacion, ofreciendo a sus mas de
40 paises participantes series de tiempo, a través de uno de los mas completas
esfuerzos de recopilacion de datos sobre el sector de justicia. El cuestionario
recopila datos sobre toda la cadena de produccion del sector de la justicia
(insumos, practicas, productos y resultados), de los cuales, el uso de practicas de
resolucion alternativa de conflictos y las tasas de liquidacion actuales, pueden ser
de gran interés en el caso de México. En México, a través de la cooperacion entre
el INEGI y la Oficina de las Naciones Unidas para el control de las Drogas y la
Prevencion del Delito (ONUDD), se esta mejorando la disponibilidad de
informacién sobre la seguridad y la justicia de acuerdo con las normas
internacionales y la metodologia de la CEPEJ. El Capitulo 1 ofrece una
descripcion detallada del contenido de la Base de datos y la metodologia CEPEJ,
que distingue entre los sistemas civiles y criminales. Cada estado puede participar
en este estudio, permitiendo una comparacion tanto regional como internacional;
lo que permite una respuesta mas exacta para México. El ejercicio puede ser
gradual, con una primera seleccion de las preguntas formuladas basadas en las
prioridades identificadas en el presente estudio, posteriormente, incorporandose
poco a poco en el Ciclo de Evaluacion integral. Las autoridades mexicanas
podrian basarse en las experiencias de otros paises federales para completar el
cuestionario — como Alemania — con el fin de seguir enfoques de armonizacion
similares. Asimismo, el ejercicio en si puede ser considerado como una iniciativa
conjunta para construir/promover la coordinacion interinstitucional entre las
autoridades de seguridad y la justicia en todo el pais.

Como se muestra en el Capitulo 1, la encuesta CEPEJ abarca diversos elementos
de informacion institucional y de los procesos de gestion de casos. La esfera de
las practicas de gestion publica, sin embargo, no es tan extensa en la encuesta,
sino que incluye preguntas relacionadas con determinadas politicas de gestion de
recursos humanos para jueces y fiscales, asi como las practicas de gobierno
electronico de back-office en el sector de justicia. Otras lagunas se mantienen en
las practicas y en las oportunidades para la denuncia de irregularidades asi como
en operaciones y decisiones de transparencia. Estas areas son clave para construir
mayor confianza en las instituciones y podrian ser sostenidas en el largo plazo. La
OCDE tiene instrumentos de estudio que podrian adaptarse al sector judicial
existente. Estos incluyen encuestas particulares sobre: i) la contratacion y las
evaluaciones de desempeino de los empleados del sector judicial; i) practicas de
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compensacion para los jueces y la policia; iii) los requisitos para revelar posibles
conflictos de intereses y mecanismos de vigilancia/seguimiento de la misma; y
iv) la divulgacion proactiva de informacion y de las decisiones judiciales y la
accesibilidad de la informacion por parte de los ciudadanos. En tltima instancia,
estos instrumentos podrian utilizarse mas alla del sector de la justicia para incluir
también a la policia y el sistema penitenciario.

e Coordinacion interinstitucional: Diagndstico sobre la gobernanza multinivel
en la seguridad y la justicia. La OCDE analiza los retos comunes en materia de
gobernanza multinivel en varios sectores, entre ellos la gobernabilidad del agua,
las TIC y las estrategias de innovacion, asi como el régimen regulatorio. Ha
desarrollado y probado con éxito un marco de referencia para la identificacion de
los obstaculos a la coordinacion horizontal y vertical entre las instituciones
gubernamentales. Una vez identificado (por lo general a través de una encuesta de
los interesados nacionales complementados con entrevistas con los principales
lideres), las mejores practicas en el sector se destacan como las posibles
soluciones. A saber, el marco examina las siguientes dimensiones:

— Lagunas normativas: Los evaluadores podrian analizar si existen suficientes
mecanismos (formales e informales) entre los sectores politicos (horizontal)
asi como los niveles de gobierno (vertical) las politicas especificas de delito
(por ejemplo, aquellas destinadas a la delincuencia organizada, o la
implementacion de reformas para la de gestion de casos, etc.) Se evaluarian
las duplicidades, la fragmentacion o incluso contradicciones que pueden
conducir a estrategias ineficaces o ineficientes. Estas politicas serian elegidas
por el gobierno de México y se complementan con la evaluacion comparativa
y la identificacion de buenas practicas de otros paises miembros (por ejemplo,
estrategias de crimen organizado de Espafia, Estados Unidos, Italia).

— Deficiencias administrativas: Las lagunas administrativas ocurren cuando
hay un desajuste entre el “problema politico” a la mano y la delimitacion
administrativa de responsabilidades para hacer frente a esos problemas. Podria
darse el caso de las “fusiones” de las unidades sub-nacionales podrian ocurran
en areas particulares de la politica, o que — alternativamente — deberia haber
una mayor division de responsabilidades para mejorar la capacidad de
respuesta a las especificidades locales. Para los ambitos politicos elegidos, el
diagndstico evaluaria cual podria ser la escala adecuada para las politicas mas
eficaces.

— Lagunas fiscales y de capacidad. Para superar los problemas de fondos
insuficientes (“mandatos sin fondos”), el diagndstico evaluaria por ejemplo, si
las unidades subnacionales necesitan considerar mecanismos de
financiamiento compartido o iniciativas conjuntas de recurso humanos
(formacién conjunta) para cumplir con las responsabilidades, y dar ejemplos
de mecanismos exitosos de otros paises miembros (por ejemplo,
Reino Unido).

— Los vacios de informacion: En el sector de la delincuencia, los vacios de
informacién son los principales obstaculos para el éxito. En efecto, las
actividades delictivas suelen explotar esas deficiencias y el intercambio de
inteligencia entre las agencias de aplicacion de la ley ha demostrado, en varias
ocasiones, ser necesario. El diagnodstico identificaria las asimetrias de
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informacion entre y a través de los niveles de las fuerzas del gobierno y de la
ley con el fin de proponer mecanismos de mejora. La adopcion de las TIC y
los sistemas de back-office integrados podrian ser explotados para facilitar el
flujo de informacidn, los lideres de la OCDE en este aspecto (Estados Unidos)
podrian incluirse, para compartir experiencias y lecciones aprendidas.

— Vacios en la rendicion de cuentas: Un mejor desempefio por parte de las
instituciones policiales y de justicia puede ser incentivados si los mecanismos
de rendicion de cuentas adecuados son puestos en marcha. Las politicas de los
gobiernos a nivel nacional, por ejemplo, pueden ser vagas en cuanto a la
supervision o mecanismos de seguimiento. Ademas, debe haber suficiente
informacién disponible y accesible al ptublico y debe haber oportunidades de
participacion para la sociedad civil en el proceso de formulacion de politicas.
De hecho, junto con las instituciones de auditoria, las organizaciones de la
sociedad civil deberian tener el poder de monitorear activamente el
rendimiento y mejorar el disefio de politicas. La segunda recomendacion,
planteada en la seccion siguiente, hacia la construccion de un conjunto de
indicadores, podria ser un paso mas para ayudar a difundir este problema
comun de la gobernanza multinivel, haciendo que la informacion clave esté
disponible para todos los interesados.

e Mejorar la comparacion internacional mediante la estandarizacion de las
estadisticas regionales del delito en todos los paises de América Latina: Esta
iniciativa es muy importante para el fortalecimiento del sistema de datos de la
delincuencia mexicana en su conjunto y asi obtener un mayor compromiso en la
region de América Latina y el Caribe para mejorar y armonizar aquellas
estadisticas, como el Sistema Regional de Indicadores Estandarizados sobre la
Coexistencia Pacifica y la Seguridad Ciudadana (SES por sus siglas en inglés)
financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), asi como un nuevo
grupo sobre seguridad ciudadana recientemente creado por la Conferencia de
Estadisticas de las Américas. Como pais miembro, México puede beneficiarse del
intercambio de experiencias, en particular, aunque no exclusivamente, en el
ambito de los registros administrativos. También podria desempefiar un papel mas
importante al compartir sus avances con los paises menos avanzados. Aunque
Meéxico ha mejorado sus encuestas de victimizacion y mejorado sus registros
administrativos en los ultimos afios, la abundante informacion recopilada podria
explotarse mejor para el disefio, monitoreo y evaluacion de politicas publicas.
Otros paises miembros de SES con mas experiencia (Chile y Colombia, por
ejemplo) podrian ayudar a México a utilizar mejor los datos en términos de las
politicas de justicia y de seguridad ciudadana mas eficientes y responsable. Los
esfuerzos realizados por el INEGI, junto con el Centro de Gobernanza de Oslo
para reforzar este punto son también bienvenidos también en miras a una alianza
estratégica con otros paises de la OCDE.

La transformacion de los datos en evidencia “recurrible” sobre la cual basar
politicas y reformas solidas

Ademas de la disponibilidad de datos, el estudio ha evaluado las fortalezas y
limitaciones de las variables existentes con miras a la construccion de mas poderosas
“herramientas” (toolkits) para los responsables de la formulacion de politicas.
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e Realizar un estudio sectorial sobre la competitividad econémica y la
eficiencia en el sector de la justicia. Al garantizar la seguridad de los derechos
de propiedad, los sistemas judiciales eficientes contribuyen al buen
funcionamiento de los mercados, lo que ayuda a aumentar la eficiencia economica
global, mejorando asi el crecimiento. La resolucion oportuna de los conflictos y la
previsibilidad de las resoluciones judiciales reduce las posibilidades de que las
empresas sufran costos indebidos que obstaculicen su competitividad y ayudan a
garantizar la certeza de las transacciones y el retorno de la inversion. El gobierno
de México podria, en forma conjunta con otros paises miembros, basandose en las
estructuras existentes y los nuevos datos recogidos de la encuesta CEPEJ,
participar en un estudio de la eficiencia del sector de los sistemas de justicia
penal, con el fin de evaluar su impacto en la competitividad econdomica. El
elemento de evaluacion comparativa internacional es clave, ya que estos estudios
identifican potenciales aumentos de eficiencia a través de la comparacion (por
ejemplo, la evaluacion de que paises logran mejores resultados con menos
recursos, y las comparaciones de precios posteriores). El estudio también podria
servir a un proposito dual, proporcionando una evaluacion “ex ante” sobre la cual
posteriormente se mida el éxito de las reformas actuales de los estados.

e Facilitar, consultando a las autoridades nacionales y los gobiernos estatales,
la creacion de un conjunto de indicadores estandar para la evaluaciéon
comparativa en seguridad y justicia, a través del tiempo y de las regiones. La
recopilacion de datos de calidad es un primer paso necesario en la construccion de
una base de evidencias. Sin embargo, los datos deben ser codificados para
permitir la interpretacion y la evaluacion adecuadas. En este sentido, los
indicadores son mas utiles que los datos en bruto, ya que proporcionan
conocimientos sobre temas de interés para los responsables de formular politicas.
El desarrollo de un conjunto de indicadores sobre la seguridad y la justicia en
Meéxico requeriria un enfoque doble, el primero de los cuales es la construccion de
un marco conceptual para la seleccion de indicadores. En el Capitulo 1 se propone
un marco de medicion del desempefio de trabajo utilizado por el gobierno de la
OCDE en un programa de Government at a Glance (Panorama de Administracion
Publica). Este marco podria utilizarse como punto de partida para elementos de
desempefio adicionales que podrian ser definidos en reuniones de trabajo o
talleres en conjunto con la sociedad civil. Ademas, el marco conceptual podria ser
respaldado con la evidencia de la teoria de la delincuencia — por ejemplo, analisis
de las raices de la delincuencia, a fin de incluir indicadores socio-econdomicos €
institucionales en el marco (PIB per capita, desigualdad, desempleo, etc.) — asi
como los factores situacionales que pueden producir oportunidades delictivas. El
marco también incorporaria (en la dimension de los procesos) evidencia sobre las
buenas practicas para politicas de coordinacion institucional y lucha eficaz contra
el crimen, para garantizar que los indicadores de desempefio estan en linea con los
enfoques exitosos. Aunque el marco conceptual es la clave, el analisis estadistico
mas detallado es necesario para justificar la seleccion de indicadores que son
indicativos de las dimensiones mas importantes del desempefio del sistema de
justicia penal, segin las autoridades (por ejemplo, establecer relaciones
estadisticamente significativas a productos y resultados deseados, y entre datos
cuantitativos y de percepcion).
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Promover el uso de la evidencia en el proceso de formulacion de politicas

Este estudio ha llegado a la conclusion de que los mecanismos formales de
seguimiento y evaluacion podrian fortalecerse como un medio de promover la
incorporacion de la evidencia en las decisiones.

e Investigar el uso de la evidencia en la toma de decisiones de politica en los
diferentes niveles. Mientras que la percepcion general en México es que el uso de
la evidencia para el diseflo y aplicacion de politicas en materia de seguridad y de
justicia es muy limitado, esta cuestion debe investigarse mas a fondo. En
particular, las encuestas y estudios de casos podrian ser desarrollados para evaluar
no solo el grado en el que los datos y la evidencia es subutilizado, sino también
para identificar las buenas practicas que podrian ser difundidas en todo el sistema.

e Fortalecer la supervision institucional y rendicion de cuentas para incentivar
el uso de la evidencia.

— Designar claramente el liderazgo. Varios actores institucionales en México
deben estar involucrados en los esfuerzos para mejorar la evidencia y el uso
de ésta: las agencias de aplicacion de la ley, los tribunales y los sistemas
penitenciarios, los gobiernos estatales, la oficina nacional de estadisticas, la
Entidad Fiscalizadora Superior y numerosos ministerios. Un liderazgo claro y
fuerte debera coordinar las diferentes entidades para alcanzar objetivos
comunes; se necesita cierto grado de centralizacion con el fin de armonizar las
metodologias y los esfuerzos de todos los estados. EI SESNSP, organismo
autonomo de la Secretaria de Gobernacion, ya es responsable de algunas de
las iniciativas de recopilacion de datos y, posiblemente, podria desempenar
ese papel.

— Contar con auditores independientes y con la sociedad civil. La Entidad
Fiscalizadora Superior de México podria considerar la adopcion de las
evaluaciones mediante un “cuadro de mando” (scorecard) (propuestas mas
adelante). Del mismo modo, el gobierno puede querer comisionar
universidades y expertos independientes (think-tanks) para “emprender”
estudios basados en los indicadores elaborados para desarrollar estudios
comparativos y evaluaciones.

— Incentivar el uso de la evidencia. Las evaluaciones de desempefio de los
responsables de formular politicas y lideres podrian incluir criterios para
demostrar el uso de la evidencia; las propuestas o iniciativas de nuevas
politicas podrian ser requeridas para demostrar el costo-efectividad antes de la
asignacion de fondos; las transferencias federales a los estados podrian
hacerse, en parte, dependiendo de las mejoras demostradas.

Difundir la evidencia e involucrar las partes interesadas para mantener
la aplicacion de la reforma

La recopilacion e interpretacion de evidencia es un primer escalon para mejorar los
resultados, pero el impacto y la sostenibilidad de estos esfuerzos puede ser limitada sin la
aceptacion por parte de los interesados. Las propuestas sugeridas aqui s6lo son posibles
con una base de evidencia suficiente y una vez que se han completado los otros pasos.
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e Creacion de “cuadros de mando” (scorecards) en seguridad y justicia. Una
vez identificados los indicadores basicos de comportamiento, el gobierno de
Meéxico podria considerar la posibilidad de usarlos como base para la creacion de
“cuadros de mando” en los estados para supervisar la actuacion de la policia y los
tribunales en el tiempo. Aunque los “cuadros de mando” tradicionalmente sobre-
simplifican las complejidades del desempeiio, han sido, sin embargo,
herramientas ttiles para comunicar al publico las politicas que se estan llevando a
cabo y para promover un dialogo mas informado sobre las causas y los efectos de
la delincuencia. También ofrecen una alternativa a los indicadores anexos que a
menudo oscurecen los resultados, ya que no presentan claramente los datos
subyacentes. El gobierno de México tiene uno de los mas completos portales de
gobierno de la OCDE (http://portaltransparencia.gob.mx/pot). Las puntuaciones
del “cuadro de mando” y los resultados de las evaluaciones independientes deben
ser divulgados de forma proactiva y hacerse piblicamente disponibles a través de
¢éste y otros medios (por ejemplo, portales regionales/ministerial).

e Reducir los costos de transicion. Los cambios en las metodologias para la
recopilacion de datos y monitoreo incurren en costos para todos los involucrados.
Ciertamente, a nivel nacional, esto puede implicar mas costos de liderazgo y
direccion por parte de la Oficina Nacional de Estadistica y la Secretaria de
Gobernacion. Pero son, quizas, los estados y las instituciones locales, sin
embargo, los que pudieran enfrentar los mas grandes retos: por ejemplo, como
resultado de nuevos mecanismos de monitoreo, la presentacion de informes de las
policias tendria que cambiar con el tiempo para asegurar la comparabilidad; los
sistemas judiciales y de cumplimiento de la ley necesitarian invertir en TICs
nuevas o cambiar las existentes para monitorear y medir cdmo se procesan los
casos, a qué velocidad, etc. Es necesario reconocer y medir estos costos. Para
lograr ese fin, el gobierno de México podria llevar a cabo un andlisis de costo-
beneficio de la adopcion de indicadores estandar y ofrecer asistencia financiera y
técnica a los estados y organismos durante la transicion.
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