Seguridad publica y justicia en Oaxaca.
Politicas inconclusas para una entidad en conflicto

Por Rogelio Salgado Carrasco

Introduccion

En la dltima década, México ha sido testigo de un deterioro exponencial de las dindmiegs de
inseguridad y violencia en su territorio. Buena parte de las explicaciones que buscan.darsertido
a este proceso atribuyen sus causas a las actividades de grupos criminales vinculados al'mercado
de drogas, a la estrategia de combate frontal contra crimen organizado ififeiada en 2006 y a las
falencias institucionales del estado (Zepeda Gil, 2018).

Si bien este diagnostico ayuda a entender la situacion genetal de wiolencia que atraviesa el
pafs, es todavia demasiado amplio para desmenuzar las dinamieas pdrticulares que se viven en
las distintas latitudes del territorio nacional. Es decir, nofoda lawiolencia tiene las mismas causas
ni se enfrenta en las mismas circunstancias en todas las,regiones.

Tradicionalmente, Oaxaca se ha vistq afégtadapor la violencia. En la década de los
noventa, antes de que los conflictos entreyorganizaciones criminales y el inicio de la llamada
“guerra contra las drogas” provocaraftwun dgamatico incremento del nimero de homicidios en
varias regiones del pais, la incidedeialde gste delito en la entidad se ubicaba entre las mas altas a
nivel nacional (Guerrero, 2016).

Es cierto que el m@pa de la violencia se ha modificado en los dltimos afios y que Oaxaca
ha dejado de ser ung d¢'sus principales epicentros. Pero esto no necesariamente es consecuencia
de una mejoriagn la'seguridad local. Aunque hasta ahora el impacto de las actividades del crimen
organizado ha sidoprelativamente bajo, existen factores —como la debilidad institucional y la
conflicfividad social- que mantienen la dinamica de violencia en niveles preocupantes.

El'®bjetivo de este capitulo es ofrecer un diagndstico de las principales politicas en materia
de seguridad publica y justicia que se han implementado en Oaxaca durante los ultimos diez
aflos. Interesa, ante todo, realizar una reflexioén sobre los principales problemas que enfrentan
las politicas a la luz de la complejidad social que constituye a la entidad. El analisis busca
identificar cuales son las debilidades que dificultan la atencién efectiva de los fenémenos de

inseguridad y violencia en el entorno especifico del estado.



Para esto, el texto se divide en tres secciones. En la primera de ellas se realiza una breve
exposicion sobre las principales caracteristicas politicas y sociales de Oaxaca y su relacién con
los procesos de violencia e inseguridad. L.a segunda seccién esta dedicada al analisis de las
politicas publicas implementadas para encarar el contexto de inseguridad publica.
Especificamente, se abordaran las politicas de profesionalizacién de las policias, las estrategias
de prevencion del delito y el nivel de implementacion del Nuevo Sistema de Justicia Penal.

Finalmente, en la dltima seccidn se presentan las conclusiones del estudio, asi ¢omo\una
serie de recomendaciones para el fortalecimiento de las instituciones de segufidad publica y

justicia.

Violencia e inseguridad en el marco de la complejidad social de Oaxaca

Los procesos de violencia e inseguridad que tienen lugar eff'©axaca deben ser analizados a la luz
de su complejidad social. La presente secciéon se muesga un” panorama de algunos factores
relevantes de la realidad politica y social del estado\que permiten trazar puentes con los

escenarios de seguridad publica que vive la entidads

E/ contexcto social y politico de Oaxaca

Oaxaca se ubica en la regién suteste de México. Tiene un territorio de 95,364 km® y una
poblacion —segun estimacignges de la tltima encuesta intercensal— de 3,967,889 (INEGL, 2016). Se
encuentra divididg/en 570ymunicipios, los cuales, se agrupan en ocho regiones: Cafiada, Costa,
Istmo, Mixteca, ‘CQuenea del Papaloapan, Sierra Norte, Sierra Sur y Valles Centrales.

Entre las caracteristicas poblacionales mas relevantes destaca que Oaxaca es una de las
entidades que presenta mayores indices de pobreza y marginacién. Se ubica como el segundo
mas=pebre del pais —solo detras de Chiapas. El 70.4% de la poblacién vive en condiciones de
pobreza, mientras que 26.9% se encuentra en condiciones de pobreza extrema (CONEVAL, 2017).
Ademas, se trata del tercer estado con mayor indice de marginacioén en el pafs —superado
unicamente por Guerrero y Chiapas—, lo que indica que una parte muy importante de su
poblacién se encuentra privada de bienes y servicios necesarios para su bienestar, asi como del

acceso a oportunidades para su desarrollo (CONAPO, 2016).



También debe mencionarse que se trata de la entidad federativa con mayor poblacion
indigena en el pais. El 68.7% de su poblacion se identifica con algun pueblo originario mientras
que el 32.2% habla alguna lengua indigena (INEGI, 2016). Actualmente, la Constituciéon de
Oaxaca sefiala que en su territorio habitan 15 pueblos indigenas, a los cuales reconoce distintos
derechos que protegen sus formas de organizacioén social, politica y juridica, asi como las
expresiones culturales que definen su identidad como pueblos. Esta realidad se ve reflejada en
su sistema politico y juridico, pues del total de municipios que lo conforman, 417 _han optado
regirse por sistemas normativos internos, es decir, utilizan métodos tradicionales’para Ia‘eleccion
de autoridades y la resolucion de conflictos.

Otra dimension fundamental tiene que ver con las estructuras{ opcgativas del sistema
politico oaxaquefio. Sobre esto es posible afirmar que OaxaCa, s¢ fmantiene anclada al
autoritarismo (Gutiérrez, 2017).

Por mas de nueve décadas, el gobierno ha sido ejercidoper élites formadas al interior del
Partido Revolucionario Institucional (PRI). Es cierto qu¢ dgsde finales de los afios ochenta
comienzan a implementarse reformas que apuntan hacia\una mayor apertura democratica —como
las modificaciones a la ley electoral y el recondeimicnto de la eleccion de autoridades por sistemas
normativos internos. Como resultado /el deminio spriista a nivel municipal ha disminuido
considerablemente, mientras que, en 2016, Gabino Cué, candidato de la alianza formada por el
Partido Acciéon Nacional (PAN) el Rartido de la Revolucién Democratica (PRD), el Partido del
Trabajo (PT) y Convergencia, logréyganar la gubernatura del estado.

Sin embargo, estosjeambios no necesariamente han significado una transformacioén
profunda de las estfuctdras-autoritarias. Si a finales del siglo XX las disputas entre élites locales
port el poder selleyarona cabo al interior del PRI, en el siglo XXI continuaron mediante los nuevos
mecanismos ‘de competencia electoral. Tanto Gabino Cué, como el nuevo gobernador priista,
Alejandro Murat, son representantes de una vieja tradicion de cacicazgo local (Ramirez, 2016).

Ne puede negarse que en los dltimos afnos Oaxaca ha sido testigo de incremento en la
compléjidad del escenario politico. Las contiendas por el poder y el acceso a recursos a nivel
municipal se han diversificado; en ellas aparecen, tanto expresiones comunitarias como ligadas a
los partidos politicos. Asimismo, existen mas de 400 organizaciones sociales que suelen
articularse con las comunidades para gestionar beneficios en favor de su poblacién (GEO, 2017).

Desafortunadamente, esta realidad no se ha acompafiado por la consolidaciéon de nuevos

mecanismos de mediacién politica y social. El clientelismo es todavia un instrumento



fundamental en una sociedad altamente heterogénea como la oaxaquefia y ha sido empleado por
las élites en el poder para construir condiciones de legitimidad y gobernabilidad. Para algunos
autores tal estructura ha sido esencial en la continuidad del autoritarismo local (Durazo
Herrmann, 2015). En este sentido, los recursos para el ejercicio ciudadano de derechos y la
expresion de sus demandas son aun limitados, al tiempo que se mantienen practicas represivas
cuando los mecanismos patrimoniales de intermediacion se ven rebasados (Gutiérrez, 2017).

Las dimensiones antes mencionadas permiten entender otro aspecto de la actualidad del
estado: la conflictividad social. Oaxaca es una de las entidades federativas en las"que séregistra
la mayor cantidad de conflictos politicos y sociales del pais (Elizarraras,(2016)3\Rodriguez y
Matias, 2016).

Indudablemente, la muestra mas visible de esto se encuéhtra_efi—las movilizaciones
realizadas por la Coordinadora Nacional de Trabajadores dg la Bducacion (CNTE), pero seria
inadecuado pensar que este contexto se reduce al problemd fivagisterial. Pueden contarse formas
de resistencia indigena ante a la implementacion de megaprOyegtos —concesiones mineras, presas
o proyectos eolicos— en sus territorios (Matias, 2017); disputas postelectorales, derivadas de la
ausencia de reglas claras e instituciones que frermitan su mediacién, en municipios regidos por
sistemas normativos internos (Gutiérrez\2047); conflictos agrarios en los que las comunidades
buscan asegurar el acceso a la tierra y xr¢eurss naturales, y frente a las cuales, las instituciones
locales han dado muestra de ingapaeidad’e incluso negligencia para su resolucion (Villavicencio
Rojas, 2013).

Esta revision de Ja‘edmplejidad social de Oaxaca, si bien somera, permite contextualizar
las condiciones degiolencia-que aquejan actualmente a la entidad. A continuacion, se presentan

algunos indicadoges que permiten trazar con mayor claridad este escenario.

Viiolendia e inseguridad en Oaxaca

Cuando se llevan a cabo analisis sobre los procesos de inseguridad y violencia a nivel nacional,
Oaxaca no suele aparecer entre los casos mas criticos. Son otros los estados que atrapan la
atencion por sus elevadas tasas de homicidio y de incidencia delictiva, frecuentemente asociadas
a la presencia de grupos criminales vinculados con el mercado de drogas. Pero esto no quiere
decir que la situacién que vive la entidad no sea preocupante, pues existen indicios que apuntan

hacia un gradual deterioro de sus condiciones de seguridad.



Uno de los indicadores que muestran este proceso de deterioro se encuentra en la
percepcion de inseguridad en la entidad. De acuerdo a la Encuesta de Nacional de Victimizacion
y Percepcion de Inseguridad Publica (ENVIPE), mientras en 2012, el 60.7% de la poblacion
consideraba que el estado era inseguro, para 2017 esta proporcion se habia incrementado hasta
74.1%. Si bien este dato mantiene un grado de subjetividad muy alto, no es un asunto menor
que, en los ultimos cinco afos, la poblacion se sienta considerablemente mas insegura,

En este sentido, vale la pena contrastar percepcion de la poblacion con los'datés oficiales
sobre seguridad publica.

Segun las cifras reportadas por el Secretariado Ejecutivo del Sistéma’ Nacional de
Seguridad Publica (SESNSP), en los ultimos afios Oaxaca ha mostfade una-disminucion en la
incidencia delictiva. En 2010 el nimero de delitos por cada 100 milhabitantes era de 1,470, cifra
apenas por debajo de la media nacional que fue de 1,507 AEa.cambio, para 2016, la incidencia
habia disminuido hasta 822, mientras que a nivel nacionahfde d¢"1,316." De este modo, parecetia
no existir una relacion entre la percepcion y los datos réportados por las instancias de seguridad
publica.

No obstante, esta informaciéon debejser'\tomada con cuidado, puesto que los datos del
SESNSP reflejan dnicamente los registrosde delitos denunciados ante las procuradurias estatales.
Esta limitacion puede dimensiogarsemejor si se considera que, de acuerdo a la ENVIPE, la cifra
negra —es decir, el porcentaje de delitos que no son reportados a la autoridad— se ha
incrementado en los ultihps.anaes. Mientras que en 2011 esta proporcion era de 91.92, para 2016
habia pasado a 94.¢

Ante estdsituaeion, la propia ENVIPE ofrece un estimado de la incidencia delictiva en el
que se toma'en conSideracion la cifra negra. En este caso, la tendencia es muy distinta, puesto
que —alexcepeion de 2015— el delito en el estado parece estar al alza y coincide con la creciente

pereepcion de inseguridad (Grafico 1).

! Estos datos fueron elaborados a partir de la base de datos “Incidencia Delictiva del Fuero Comun Estatal, 1997-
20177 del SESNSP y las “Proyecciones de la Poblacién 2010-2050” del Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAPO)
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Ahora bien, mas alla del delito en general, una de 1 imensiones de la violencia que han
impactado con mayor fuerza a Oaxaca tiene que n &l omicidio. En los afios noventa, la

incidencia de este delito ubicé al estado com

os mas violentos del pafs y, si bien es
cierto que la tasa de homicidios mostré un decrgeimiento hasta el 20006, a partir del afio siguiente
iniciarfa una tendencia creciente que se.ma 4‘@ en la actualidad. La magnitud de este problema

se entiende mucho mejor si se cogttasta'coff las estadisticas a nivel nacional.

Al comparar la serie de poide la tasa de homicidios en Oaxaca y con la de México en

nacional entre 2009 lisamente en el periodo marcado por la dramatica escalada de

su conjunto, se observa%éja entidad solo ha conseguido ubicarse por debajo de la media
1

violencia en al estados del norte del pais y que se vinculada con la “guerra contra las

drogas”—y, mas régienitemente, en 2016 (Grafico 2).

O



Grafico 2
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La tendencia en la tasa de homicidio requiere de explicaciones que permitan entender sus causas.
Sobre esto, Eduardo Guerrero (2016) ha hechogatar que, a diferencia de lo que ocurre a nivel
nacional —donde el crimen organizado es el Principal factor explicativo del homicidio—, en el
caso de Oaxaca, este delito esta relacionadecon las condiciones de conflictividad social y politica.

De acuerdo con su analisis, eagre 2013y 2010, en el estado se ha registrado un incremento
muy importante de eventos de protesta, 1os cuales muestran “relacién positiva y estadisticamente
significativa” con el nimero de homicidios en el mismo periodo. Asimismo, en un analisis
cualitativo de los asesinat®s de alto perfil, destaca que las principales victimas son “activistas,
dirigentes de orgafiizaciones y lideres sociales”, y que la principal motivacién de estos delitos es
politica (Gueftero, 2076).

No_se cuenfa con informacién publica que permita conocer con precision la cantidad de
dirigentes dejorganizaciones y lideres sociales que han sido victimas de homicidio en los ultimos
anos. Representantes de organizaciones sociales como Educa hablan de cifras que oscilan los
300 homicidios entre 2010 y 2015 (Hernandez, 2015). Con respecto al nimero de asesinatos de
presidentes municipales, en funciones, electos o exalcaldes, entre 2006 y 2016 Oaxaca presentd
12 casos, por lo que se ubicé como la segunda entidad con mayor cantidad victimas, solo por
detras de Michoacan (Rueda, 2016).

Es importante mencionar que este tipo de violencia afecta de modo importante a los

pueblos y comunidades indigenas. Investigaciones en torno a la violencia suscitada a partir de



conflictividad politica en comunidades indigenas muestran que ésta ha ido en aumento durante
los ultimos afios. Natividad Gutiérrez ha sefialado que parte de las causas que explican la
continuidad de estos problemas tiene que ver con la ausencia de mecanismos institucionales que
permitan procesar y resolver las controversias entre las partes involucradas. Sin embargo, debe
considerarse también una buena dosis de negligencia e incluso participacion de las élites politicas
locales, las cuales, buscan mantener control sobre las comunidades (Gutiérrez, 2017).

Ahora bien, esto no quiere decir que la violencia social sea el unico factor de La
operacion de grupos delictivos vinculados al trafico de drogas también j %\ papel
importante. Los reportes del periédico Milenio (2017) sobre el nﬁmig omicidios

)

régiones mas afectadas

s Oaxaca ha

relacionados con el crimen organizado, muestran que en los ul
experimentado un aumento gradual en la proporcién de estos caso L
oa Costa (GEO, 2017).

por el INEGI se observa que,

por este tipo de violencia son la Cuenca del Papaloapan, el Is

Cuando se comparan con el total de homicidios re

mientras en 2011 solo el 16% tenian relacion con en organizado, en 2015 estos

aumentaron a 39% (Grafico 3). Aunque para 20 6 disminuy6 levemente, el riesgo de que
el fenémeno pueda agravarse en un futurdwperthanece latente, pues las capacidades de las
instituciones de seguridad y justici % n
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Finalmente, otro fendmeno de violencia que afecta a Oaxaca se expresa en aquella que es ejercida

en contra de las mujeres. Tal situacién se enmarca por la desigualdad social, la pobreza, asi como



condiciones estructurales e histéricas que tienden a colocarlas en una posicién de desventaja
frente a los hombres, especialmente en el caso de las mujeres indigenas (Briseho-Maas y Bautista-
Martinez, 2016).

De acuerdo a la dltima Encuesta Nacional sobre la Dinamica de las Relaciones en los
Hogares (ENDIREH), en Oaxaca, el 63.7% de las mujeres han sufrido al menos algin tipo de
violencia a lo largo de su vida, ya sea en el ambito familiar, escolar, laboral o comunitario. El
34.9% ha sufrido violencia fisica, mientras que el 29.2% ha sido victima de violengia sexual.
Asimismo, Oaxaca ocupa el quinto lugar a nivel nacional —por detras del Estddo de"México,
Ciudad de México, Aguascalientes y Jalisco— en la proporciéon de mujeres que(ha sufgido violencia
port parte de su pareja actual o ultima a lo largo de su relacion con el 46(1% (ENBIREH, 2010).

Estos datos muestran la gravedad de la situacion en la que $é&encuéntran las mujeres en
Oaxaca. Pero las condiciones de alarma crecen en el contexto especifico del estado. Brisefio-
Maas y Bautista-Martinez (2016) argumentan que los cOfiflietes comunitarios aumentan la
vulnerabilidad de las mujeres, quienes suelen ser victitgas d€ secuestros, despojo, violencia
sexual, asi como desplazamientos forzados. También sefialan que la violencia hacia las mujeres
rurales indigenas tiende a ser mayor si éstas pasticipan activamente en la defensa de los derechos
al territorio de sus comunidades o los defeches'a la participacion politica de las mujeres.

Un analisis reciente sobre la tendegeia d€ los asesinatos de mujeres en México muestra que
la probabilidad de que la poblaciOnf¢menina muera asesinada incrementa considerablemente en
los estados mas poblados del pais “como Estado de México y Ciudad de México— y en aquellos
que son afectados por ula/mayer violencia social —como es el caso de Chihuahua, Guertero y
Oaxaca— (Kanter Cororiel;y2017). Como puede observarse en el Grafico 4, Oaxaca es la quinta
entidad del paissen él,que se han cometido la mayor cantidad de asesinatos contra mujeres

durante el pesiodo, 2000-2015.
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Los datos que se presentan hasta aqui, re un breve panorama de las condiciones de

ultimos afios, la seguridad de los hdbitantes’de Oaxaca se ha deteriorado de modo importante, y

que las principales causas d acién estan intimamente relacionadas con el contexto
sociopolitico local.
Con esta refere

%ﬁae, ahora queda por explorar las acciones gubernamentales que

IMOos aflos para encarar este escenario.

se han realizado

Politicas-de seguridad publica y justicia en Oaxaca

El analisis que se ofrece en la presente seccion tiene un doble objetivo. En primer lugar, describe
cudles son las condiciones operacién de las politicas policiales, de prevencion de violencia y la
reforma al sistema de justicia penal. Para ello se toman en consideracion el contexto social del
estado. En segundo lugar, se presentan indicadores que permitan evaluar los resultados de tales

politicas, asi como identificar sus debilidades.
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Las politicas en materia policial en Oaxaca

Para entender las condiciones de implementacién y operacion de las instituciones policiales en
Oaxaca, es necesario hacer referencia a sus particularidades sociopoliticas. Aunque la policia
estatal se encuentra bajo la responsabilidad Secretaria de Seguridad Publica de Oaxaca (SPPO),
los distintos municipios operan sus propias fuerzas de seguridad.

El dato no es menor si se considera, por un lado, la gran cantidad de municipios én la
entidad, y por otro, que en los municipios regidos por sistemas normativos/existenl formas
tradicionales de policifa —cominmente llamados topiles—, las cuales no necdsariamhente adaptan
su operacioén a las disposiciones estatales de seguridad. Tal situaciéh plantea” un reto muy
importante para la coordinacion de estrategias y la aplicacion de ngrmativas; pero también para
el analisis de las politicas de seguridad. Por esta razén, en ‘adelante se hard referencia,
especificamente, a las acciones llevadas a cabo a nivel estatal:

El antecedente mas importante para la impleméntacioh de las politicas policiales en
Oaxaca se encuentra en la reforma constitucional  los $istemas de seguridad y justicia de 2008.
Esta ley marca el inicio de una reestructuracién déNas principales instituciones responsables de
la seguridad publica —y, por lo tanto, de la§\policias— a siivel nacional, la cual quedaria estructurada
con la Ley General del Sistema Nacionalde Séguridad Publica (LGSNSP).

Acorde a esta normatiya, Maswifistituciones policiales debfan incorporar esquemas
profesionales de carrera, asi comoMmplementar mecanismos de sancion al desempefio policial.
Los policias, por otra parte;tendtian que someterse a procesos de formacion especializada y de
certificacion. Delnismioyodo, se destinaron recursos para mejorar la infraestructura y
equipamiento-d&los cuerpos de seguridad con el fin de garantizar su 6ptima operacion.

Durante losyiltimos afios, la politica policial en el estado de Oaxaca ha buscado ajustarse
a estas 'disposiciones. Particularmente, en el Plan Estatal de Desarrollo 2011-2016 se plante que
uffordedos cjes fundamentales de la politica de seguridad consistia en fortalecer a las instituciones
policiales, las cuales —advertia el propio documento— padecian un gran deterioro por carencia de
equipo, preparacion, bajos salarios, falta de marcos regulatorios que fundamenten la funcién
policial, etc. (GEO, 2011).

En este sentido, se llevaron a cabo varias acciones otientadas a subsanar tales carencias.
Una de ellas fue la aprobacién de marcos normativos que respaldaran la operacién de las

instituciones policiales. Una de las mas importantes fue la publicacion de la Ley del Sistema
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Estatal de Seguridad Publica (LSESP), en la que se definieron los lineamientos generales —de
acuerdo con la LGSNSP— de las organizaciones policiales con respecto a sus atribuciones, el
desarrollo policial y la coordinacién con el resto de las instancias de seguridad publica.

También se expidieron varias leyes y protocolos orientadas a delimitar las reglas de
actuacion policial. Su finalidad fue asegurar que el ejercicio de las funciones se realice de manera
profesional, eficaz y que garantice el respeto a las leyes y los derechos humanos. Pueden
mencionarse la publicacion de la Ley que Regula el uso de la Fuerza por los integrantes de las
instituciones de seguridad publica del estado de Oaxaca (2011), asi como gl Protocolo de
actuacion policial para el Uso Legitimo de la Fuerza por los integrantes €e las\nstituciones
Policiales de Seguridad Publica de Oaxaca (2016). Destacan, ademas{ los“‘pfotocolos para el
Control de Multitudes (2016), de Actuacién en Materia de Violenciade Gériero (2014), para la
Atencién de la Comunidad de la Diversidad Sexual (2014), entre otfos.

Para atender las problematicas de infraestructura”§t=desarrollo policial se emplearon
recursos, tanto del gobierno estatal como del gobierno fedéraly Fas participaciones provenientes
de la federacion se canalizaron a través del Fondo de Yportaciones para la Seguridad Publica
(FASP), del Subsidio para la Policia Acreditable (SRA)y del Subsidio para la Seguridad de los
Municipios (SUBSEMUN) —los cuales desapareeetian en' 2016 y serfan sustituidos por el Programa

de Fortalecimiento de la Seguridad (FORTASEG)— (Tabla 1).

Tabla 1

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Presupuesto 1,1195.72,926 1,260,343,045  1,258,694,487  1,210,074,794  1,274,170,588  1,242,453,163
SSPO
FASP 283,700,000 241,649,059 252,744,651 284,143,862 266,618,548 275,843,550
SPA 74,993,941 77,021,593 81,727,748 86,204,076 -- --
SUBSEMUN 30,000,000 40,000,000 52,678,320 63,956,557 -- --
FORTASEG -- -- -- - 92,318,007 78,941,076
Total ¥,246,736,867 1,619,013,697  1,645,845206  1,644,379,289  1,633,107,143  1,597,237,789

Fuente: Elaboragion propia con datos de Presupuesto de Egresos del Estado de Oaxaca 2012-2017 y Diario Oficial de la
Federacion,

Con apoyo de este presupuesto se adquirieron vehiculos, insumos para la capacidad de fuego,
equipamiento de proteccion, uniformes etc. No obstante, los aspectos mas relevantes tienen que
ver con la construccién de cuatro C2 en el estado: Mixteca, Istmo de Tehuantepec, Cuenca de
Papaloapan y Valles Centrales. A ellos quedaron vinculadas camaras de vigilancia instaladas en
distintas ciudades, asi como las redes de llamadas de emergencia 066 y 089. En el area

metropolitana se puso en operacion un Centro Estatal de Control, Comando y Comunicacion
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(C4). También se construy6 y certific6 un Centro de Control de Confianza (C3) para la
evaluacion de los cuerpos de seguridad. Mientras que para el apoyo a la capacitacion policial se
mejoraron las instalaciones del Instituto Profesionalizacion Policial (GEO, 2011).

Con respecto a la instauraciéon del modelo de desarrollo policial también s¢ Tleyaron
adelante varias acciones. Segun la organizacién Causa en Comun (2015), hasta el 2015, Yapolicia
estatal de Oaxaca habia avanzado en la generacion de normativas para reglamlenatan¥a carrera
policial. A través del Consejo Estatal de Desarrollo Policial, se definieron) procesos de
reclutamiento, asi como de promocién y ascenso.” También sewinicié la capacitacion y
certificacion de instructores y los cursos de formacion inicial ¢ fealizah de acuerdo al Plan
Rector de Profesionalizacion. El sistema de Régimen Disciplinario a¥anzé en su consolidacion’
y cuenta con las capacidades necesarias para su fufictonamiento. Finalmente, aunque se
realizaron procesos de evaluacion de destrezas, desempeiioyy control de confianza aparecieron
como los puntos mas débiles, porque no se habian fevado a cabo con regularidad.

Cabe mencionar también que, en diversos ementos, el gobierno del estado ha expresado
interés en implementar el Mando UnicePoligial. En este sentido se constituyeron de los Médulos
de Policias Estatales, Ministeriale.0\Custodios Acreditables.* Durante el periodo 2011-2016 se
utiliz6 el SPA para conformar 14 Ugidad dé Investigaciéon y Unidad Operativa de la policia Estatal
dentro del esquema de pgligia acreditable (GEO, 2011), pero este proceso se vio truncado con la
eliminacién del subsidio,

Asimismg, femafosrecientes se realizaron acuerdos con los alcaldes de diversos municipios
para que sus|cuerpos de policia se integraran al esquema de operacién, no obstante, han existido
diversgs Obstactlos para llevarlo adelante. Uno de ellos es la diversidad de los municipios que
compogten al estado, ya que 417 de los 570 operan bajo el esquema de sistemas normativos
internos. En tales casos se deben revisar las legislaciones vigentes, tanto a nivel local como
federal, para saber si éstos se incorporaran al Mando Unico y la manera en que lo haran.

Sobre este punto, sin embargo, debe realizarse un analisis a mayor profundidad sobre la

pertinencia de incorporar a los municipios. Algunos estudios (Diaz-Cayeros y Magaloni, 2015;

2 Muestra de ello es la realizacién del primer concurso y promocion de ascensos en la policia estatal en diciembre
de 2015, en el cual, 50 policias de 181 postulantes obtuvieron el beneficio. Las evaluaciones fueron disefiadas por
el Instituto de Profesionalizacion policial.

3 De acuerdo a la propia organizacion los reglamentos, manuales y protocolos estaban pendientes de adecuarse a la
reforma de la LSESP de 2015.

4 Ser un elemento acreditable implica la tener educacién media superior como minimo, haber aprobado los
examenes de control de confianza, cursar y aprobar el proceso de formacion inicial y contar con cursos de
actualizacion.
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Romero y Mendoza, 2014) han mostrado que, si bien los municipios regidos por sistemas
normativos internos no necesariamente pueden ser considerados “pacificos”, existen indicios
para hablar de que han sido exitosos en mantener condiciones de seguridad. Cuando son
comparados con aquellos que cuentan con corporaciones policiales modernas, se observa que
los cuerpos de seguridad tradicionales han logrado mantener bajos niveles de delincuencia
vinculada al narcotrafico y una positiva percepcion de seguridad entre sus habitantes.

Ahora bien, una vez que se ha planteado el marco general de las politicas policiales, es
necesario ofrecer indicadores que permitan evaluar sus resultados.

Vale la pena iniciar esta revision atendiendo las implicaciones del ejeréicio de los recursos
en seguridad publica. Primero, es necesario decir que el presupuesto en seguridad estatal sufrid
una disminucién entre los afios 2015 y 2016, cuyo principal motivofuella desaparicion del SPA y
la reduccién del FASP (Tabla 1). Este sefialamiento es importante,a que afecta directamente a
los procesos de profesionalizacion de la policia estatal. Tal ¢8messefiala Barrachina Lisén (2017),
esto significa que los fondos especificos para este rubrondebgran de obtenerse de los recursos
del FASP, pero, sobre todo, que los objetivos\de cpnsolidaciéon de las policias estatales,
impulsados a nivel federal, corren el riesgo désperderse.

En segundo lugar, se debe menéionar 'que ka habido una gestiéon ineficiente de los
recursos. La Auditorfa Superior de la*Kederacion (ASF, 2014a), ha identificado problemas
sistematicos en el ejercicio de los sulsSidios federales, particularmente del FASP. Algunos de ellos
tienen que ver con que el estadp no realiza planeaciones adecuadas para identificar las
necesidades de las institudignes de seguridad, por lo tanto, las adquisiciones realizadas no logran
cubrir adecuadamefite 1¢s requerimientos para su adecuada operaciéon. A esto se suma el empleo
de recursos paraMfines\distintos a los que el programa habfa previsto y escasa transparencia en su
manejo.

Senalay ademas, que existen deficiencias en el cumplimiento de las metas, particularmente
efifcwmanto al fortalecimiento instituciones de seguridad publica y justicia. Asimismo, hay una
ausendia de evaluaciones que permitan mejorar el uso de los recursos (ASF, 2014a).

Con respecto a los procesos de profesionalizacién policial también pueden observarse
varios problemas.

Los procesos de certificacion han sido irregulares. Si bien el gobierno de Oaxaca dedico
un gran esfuerzo a la evaluacién de control de confianza de sus elementos, la continuidad del

proceso ha comenzado a rezagarse. La organizacion Causa en Comun (2017) ha sefialado que,
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en marzo de 2017, el 9% del personal de seguridad publica en funciones no habia aprobado las
evaluaciones de Control de Confianza, mientras que 41% se encontraba pendiente de renovar
sus certificaciones. El rezago, que comenzé en 2016 con un 5% de evaluaciones pendientes, se
ha acentuado en el dltimo afio. Aunque el rezago no se puede atribuir necesariamente a la
disminucién de los recursos en seguridad publica, destaca la coincidencia temporal de ambos
fenémenos.

Por otra parte, la profesionalizacién de los cuerpos policiales también muestra sus limites
al observar el estado de los salarios. De acuerdo con el SESNSP, el salario del rapgo mas\bajo de
la policia estatal ha tenido un incremento de 26% entre los afios 2010 y 2015, miefitras que en el
caso de las policias que se beneficiaron con el SUBSEMUN, el incrementd es de 29% en el mismo

periodo. No obstante, las policias de Oaxaca contindan estando entte las peor pagadas del pais.

Tabla 2
Ao Salario de la policia Estatal\_/Salarié promedio en municipios
con SUBSEMUN
2010 5,951 5,901
2016 7,474 7,668
Incremento 2699 29%

Fuente: Elaboracién propia con datos delSESNSP'(2011,2016)

La situacién salarial, como también laleareheia de recursos operativos ha desatado conflictos
entre los policias y el gobierno gstatal, Durante los meses de septiembre de 2014 y febrero de
2015 se desataron dos paros' dé\labores que terminaron con la renuncia del secretario de
seguridad publica, Albertg Esteya Salinas. Entre las demandas se encontraba el pago de viaticos
atrasados, aumentossalarial y’entrega de equipo y uniformes. Tal situacién apunta a que, a pesar
de los recursoséinvertidds, ain existen carencias importantes para la operaciéon optima de las
policias en Oaxaca (Pérez Alonso, 2015).

Otro%aspecto a considerar tiene que ver con el grado en que los marcos normativos que
orientan ldesempefo policial han permeado en sus miembros.

En este punto, sobre todo, interesa conocer si existen condiciones institucionales para
evitar que las policias lleven a cabo violaciones a los derechos humanos. Una observacion sobre
las recomendaciones emitidas por la Defensoria de Derechos Humanos de Oaxaca. En ellas se
realizan investigaciones que documentan algunas de las practicas recurrentes de los policias. A
partir de esta revision se puede observar que algunos problemas recurrentes de la operacion

policial tienen que ver con una falta de respeto por los marcos normativos que regulan su
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actuacion, por ejemplo, abuso en el uso de la fuerza, detenciones arbitrarias, tortura, entre otras.
Este tipo de practicas se evidencian ain mas cuando la policia realiza operativos en contra de
manifestaciones y protestas.

Un ejemplo de ello fueron los acontecimientos ocurridos en Nochixtlan el 19 de junio de
2016. En el marco de las protestas en contra de la reforma educativa, encabezadas por la CNTE,
desde 2013 se llevaron a cabo una gran cantidad de manifestaciones, toma de-oficina§ de
gobierno, centros comerciales y bloqueos carreteros. Estos eventos —que intensificaron de modo
exponencial en 2016 rebasaron las capacidades del gobierno estatal y lo llevaron a geder manejo
del conflicto magisterial y de seguridad publica al gobierno federal (Fundar, 2016).

El 13 de junio, se llevé a cabo un bloqueo carretero en lasdamediaciones de Nochixtlan
para impedir el paso de un convoy de la Policia Federal quesse difigia al centro de Oaxaca. El
bloqueo, concentrado en impedir el paso de vehiculos de car§a=s transporte se reforzé con la
participacién de miembros de las comunidades vecinas, a8 como de organizaciones afines a la
CNTE, y se prolongd por varios dias. Ante esta situacion, se llevé a cabo un operativo cuyo
objetivo fue “permitir el libre transito, particilarmente de unidades con productos de primera
necesidad, y asi evitar el desabasto de viveges®(Fundir, 2016: 17).

El operativo, en el que participason policias estatales y federales, derivd en un
enfrentamiento cuyo saldo fuefon 8,personas muertas, 226 heridas y 27 detenidas —18 de las
cuales no participaron en el enfréptamiento. La Comisién Nacional de Derechos Humanos
corroboré que la policia hdbfa.disparado en contra de los manifestantes y que fue responsable
de la muerte de akmenos Cuatro de las ocho personas fallecidas. El titular de dicha instancia
también afirn1® que el)operativo habia sido “mal planeado, coordinado y ejecutado” y que no se
habian seguide_los protocolos de actuacion policial con respecto al uso de la fuerza (Olivares
Alonsoy 2017).

Estos hechos permiten hacer varias reflexiones. Hablan de que las capacitaciones y los
protocolos de actuaciéon no han logrado consolidarse como orientaciones efectivas de la
actuacion policial. Sin embargo, también son indicativos de un problema mucho mas amplio.
Esto es, de 1a ausencia de mecanismos efectivos de mediacién de conflictos, los cuales detivan,

con demasiada frecuencia, en estrategias policiales para hacerles frente. No se puede olvidar que,

5 Segin datos proporcionados por la SSPO mediante solicitud de acceso a la informacién (folio 82216), en 2013 y en
2014 la CNTE realiz6 94 y 97 bloqueos respectivamente. Sin embargo, para mediados de 2016 la cantidad de estos
eventos habfa aumentado a 407.
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en 20006, se llevé a cabo un operativo similar en el que también tuvieron lugar multiples
violaciones a los derechos humanos.

Los problemas de seguridad, derivados de la conflictividad social rebasan los alcances de
una politica policial. Pero, aun asi, estos no podran atenderse adecuadamente sin cuerpos
policiales profesionales y respetuosos de los derechos humanos. Q

Finalmente, queda por hacer una reflexion sobre el futuro de las politi uridad
publica y las instituciones policiales. Con la llegada del nuevo gobernador, @ Murat, se
ha modificado la tendencia de que la SSPO sea encabezada por civile o titular, José

Raymundo Tufién Jauregui proviene de la Marina, y su llegada cof el incremento del

personal en la region (Grafico 5).
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Fuente: Elaboracién propia con datos de SEDENA

o deja de llamar la atencion. Primero, porque coincide con la tendencia de incrementar
la presencia militar después de momentos de gran conflictividad social en la entidad (2006 y
2016). Segundo, porque ocurre en un momento en el que la violencia vinculada al crimen

organizado en algunas regiones de Oaxaca se encuentra en aumento. Tal reaccién podria ser

¢ En junio de 2006, después que la policia estatal intentd desalojar un plantén realizado por la CNTE en el z6calo de
la ciudad de Oaxaca, iniciaron una serie de protestas para exigir la renuncia del entonces gobernador, Ulises Ruiz.
Las distintas movilizaciones, que reunieron una gran cantidad de organizaciones sociales del estado, darfan lugar a
la formacién de la Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca. El conflicto terminarfa con la intervencion de las
fuerzas federales a finales de octubre, la cual se extenderfa hasta diciembre del mismo afio, dejando un saldo de 26
personas muertas y mas de 150 detenidos.
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indicio de que el fracaso en la formacién de organizaciones policiales profesionales desembocara

en un proceso de militarizacion de la seguridad publica.
Las politicas de prevencion del delito

Uno de los grandes vacios en la politica de seguridad publica en Oaxaca tiene que yer eon la
estrategia de prevencion del delito. A pesar de que han existido algunos esfuerzos\promovidos
tanto por el gobierno federal y estatal, el escaso apoyo y la falta de continutdad/que™se les ha
brindado han impedido la consolidacién de una verdadera politica de preveneion del delito.

A nivel estatal, la sistematica aplicacion del concepto de prevefieion del delito aparece de
manera muy reciente. Es hasta 2011, con la aprobacion de la LSESPy quie éstos conceptos aparecen
como responsabilidades explicitas de la politica de seguridad publica”del estado y se establecen
los lineamientos para su implementacion. La ley obligd a promover acciones que atiendan las
causas que generan el delito y conductas antisocial€s,y, que)fomenten el respeto a la legalidad y
proteccién de las victimas y grupos vulnerables.”

En este sentido, se cre6 la Direccién Génegal\de Prevencion del Delito y Participacion
Ciudadana (DGPDPC), la cual es una dependeéncia a cargo de la SSPO, y que se encarga de coordinar
las acciones en la materia. Asimi§ma@, se\irficié la constitucion de Unidades de Prevencién del
Delito y Redes Vecinales en' diferenites municipios del estado, y cuya principal funciéon es
fomentar una cultura ded@\prevencion de conductas delincuenciales, asi como la participacion
ciudadana en acciones\gque apoyen la prevencion del delito.

Las medidas que sedlevaron a cabo por estas instancias consisten esencialmente en platicas
y capacitacignes haeia servidores publicos y miembros de las comunidades. Las principales
tematigas fyerofl el fortalecimiento de los factores de proteccion, la cohesion comunitaria, la
correponsabilidad en las acciones de prevencion del delito, medidas de autocuidado, entre otras.
El Pregrama Escuela Segura, también imparte cursos entre estudiantes, profesores y padres para
prevenir conductas delictivas y antisociales entre los jovenes.

Se cred también un Observatorio Ciudadano para la Evaluacion de Politicas de Prevencion
Contra la Violencia y la Delincuencia. Su principal objetivo fue elaborar diagnésticos sobre los

principales problemas de seguridad publica, dar seguimiento a los indicadores de seguridad

7 Articulo 5 de la LSESP
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publica y dar acompafamiento a las acciones realizadas por las autoridades en materia de
prevencion. No obstante, en su efimera existencia, el Observatorio nunca realizé evaluaciones
de politicas, puesto que su labor era esencialmente de divulgacion.

Ahora bien, tal como puede observarse, las acciones realizadas en materia de prevencion
del delito son sumamente limitadas y parecen ser un elemento poco relevante en las politicas de
seguridad publica del estado. Este argumento puede confirmarse con inforacion
propotcionada por la SSPO a través de una solicitud de informacion publica.” En ella s¢'muéstra
que, en el periodo 2010-2015, la DGPDPC no cont6 con un presupuesto operativoanugdl; esto es,
nunca se destin6 una partida especifica para la implementacion de estrategiaside prevencion del
delito. El documento también declara que no existe un registro del namere,de acciones realizadas
por la SSPO en la materia y que no se llevé a cabo ninguna evaluacion de impacto para conocer
si la politica funcionaba o no.

Este escenario refleja que, a pesar de que, a nivel.Aormatiyo y discursivo la prevencion del
delito tiene un papel importante en la politica de segugidadypublica, en el terreno operativo no
se ha asumido seriamente tal responsabilidad.

Las estrategias llevadas a cabo desde el(ambito federal no ofrecen mejores resultados.
Como parte de un supuesto golpe de timoma Ja politica seguridad publica, en 2013 el gobierno
de Enrique Pefia Nieto, anunci¢4a treaciéon de Programa Nacional de Prevencion del Delito
(PRONAPRED).

Los objetivos del{programa consistian en “apoyar a las entidades federativas en el
desarrollo y aplicacion’de politicas publicas en materia de seguridad ciudadana, priorizando un
enfoque preventivosen ¢l tratamiento de la violencia y la delincuencia” (ASF, 2014b). De este
modo, la politica séyseguridad publica buscaba distanciarse de la orientacién meramente reactiva
que la adntigistracion federal anterior habia impreso a su estrategia. Para dar cumplimiento a sus
objetivosyse cre6 un subsidio que apoyarfa distintos proyectos de prevencion del delito en
munieipios considerados de atencién prioritaria.

La seleccion de los municipios y la distribucion de los recursos se determiné a partir de
tres criterios: cobertura territorial, incidencia delictiva y poblaciéon. En Oaxaca fueron dos los
municipios seleccionados para beneficiarse del subsidio: Oaxaca de Juarez y San Juan Bautista

Tuxtepec —para los afios 2014 y 2015 se incluy6 también la zona conurbada— (Tabla3).

8 Solicitud de acceso a la informacion folio 00431017
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Tabla 3

2013 2014 2015 2016
Oaxaca de Juarez 23,707,649 24,608,539 23,686,492 14,844,378
San Juan Bautista 21,488,574 21,488,944 20,996,725 14,156,114
Tuxtepec
Zona Conurbada - 1,038,000 1,073,292 -
Total 45,196,223 47,135,483 45,756,509 29,000,492

Fuente: Elaboracién propia con datos del Acuerdo por el que se establecen los lineamientos para el otorgamiento de apoyos a
las entidades federativas en el marco del Programa Nacional de Prevencién del Delito 2013-2016

En el marco del PRONAPORED, se llevaron a cabo numerosas acciones orientadas a la prévencion
del delito. De acuerdo a México Evalaa (2015), en 2014 se implementaron 5,588%agCiofres a nivel
nacional, de las cuales 133 fueron realizadas en Oaxaca. De éstas, la mayeripartg ‘consistié en
talleres y platicas (25%), actividades artisticas, deportivas, o eventos=de‘convivencia ciudadana
(18%), mejoramiento de espacios publicos (14%), campafias dedinfortmacion y difusion (12%),
capacitacion de funcionarios y promotores (12%), entre ottas.”

La diversidad de acciones, sin embargo, no negesatiamente se tradujo en una politica
exitosa. Algunos estudios, revelaron que el programa” operdé con varias deficiencias.
Investigadores de México Evalia destacaron, que /frecuentemente los diagndsticos no
identificaban con claridad los factores de riesge. que debian atenderse con las acciones a
implementar, las estrategias no necesatiamenté se adaptaban a los entornos especificos en que
serfan implementadas, existia falta de capacitacion entre los operadores, carencias de
mecanismos de evaluacion de resultados,‘entre otras (Ayala y Lopez, 2016). La ASF (2014b) llegd
a conclusiones similares¢Tn su auditorfa de desempefio identificé que el programa carecia de
mecanismos para eyaldag losyesultados de las acciones llevadas a cabo, asi como el hecho de que
algunas no teniafi rélacion con los lineamientos previstos en el PRONAPRED.

En el marco'de este desempeno, en 2016 el PRONAPRED sufrirfa un recorte importante en
su presapuesto para luego desaparecer un afo después. Algunos analistas han sefialado que, a
pesar dedos problemas de origen identificados en el programa, este era una oportunidad para la
creacion de una politica de estado que sirviera para detectar y atender “las causas estructurales,
factores de riesgo y factores de proteccion de la violencia y la delincuencia” (Bazbaz Kuri, 2016).
El fin del programa implica la cancelacién de esa oportunidad.

En suma, las condiciones en las que se ha puesto en marcha la estrategia de prevencion

del delito, tanto a nivel federal como estatal, no han logrado consolidar una verdadera politica

? Porcentajes elaborados a partir del Anexo C del estudio citado.
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en este sentido. La escasa sistematicidad en las acciones llevadas a cabo, la falta de continuidad
en las estrategias, la ausencia de diagnodsticos y evaluaciones que permitan conocer sus alcances,
y los limitados de recursos —especialmente en el caso estatal—, han sido el sello que ha marcado
la politica en la materia.

En el contexto especifico de Oaxaca, donde el aumento de la criminalidad y la violencia
es un riesgo creciente, resulta imprescindible que la prevencion sea considerada una politiea de

primer orden para encarar la complejidad de los problemas del estado.

La reforma al sistema de justicia: el Nuevo Sistema de Justicia Penal

El proceso de implementacién del Nuevo Sistema de Justicia Penal [NSJP}-¢n Oaxaca ha sido
uno de los mas largos y accidentados del pais. Escasez de recurseg, falta de voluntad politica,
pero también el reto de adaptar este sistema a la complejidadssogcial del estado, han sido algunas
de las causas de esta situacion.

A diferencia de la mayoria de las entidades de] paisyla tfansformacion del sistema de justicia
comenzo6 varios anos antes de las reformas censtitucional penal federal de 2008. Con apoyo de
la Agencia de Estados Unidos para el De§artollg Intesnacional (USAID) y el Programa de Apoyo
para el Estado de Derecho en México (Proderecho), el Tribunal Superior de Justicia del Estado
de Oaxaca (TSJEO) propuso un antepreyccto de Codigo Procesal Penal que adoptaba el sistema
acusatorio adversarial.'’ Esta medidd, tenfa por objetivo incrementar la transparencia en el
proceso penal y “recupetar, la confianza ciudadana hacia las instituciones de procuracién e
imparticion de justieia®(Garmona Castillo, 2008: 8).

El Cédigd\Proeesal Penal de Oaxaca (CPPO) serfa aprobado en septiembre de 2006. En él
se contemplaba quée el nuevo sistema entrarfa en vigor de modo paulatino en cada una de las
regiongs della entidad, por lo que la implementaciéon concluirfa en 2012. En los hechos esto no
ocui£io) 1.6s vaivenes politicos, pero sobre todo la inestabilidad de los recursos destinados a la
transiofon retraso el proceso de implementacion (OCJ, 2014; DPLE, 2012) (OCJ, 2014; DPLF, 2012).
La operacion completa del sistema se lograria solo hasta junio de 2016 —fecha limite para que el
NSJP operara en todo el pais—, 105 meses después de haber iniciado.

A pesar de que el impulso inicial para la adopcién del NSJP provino de una iniciativa local,

la conclusion de la transicion solo se entiende por la inversion federal. Antes de 2011, la entidad

10 Hste anteproyecto servirfa de modelo para las reformas penales de los estados de Chihuahua y Zacatecas
(Carmona, 2008: 8)
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aportaba practicamente la totalidad de los recursos para el proceso de transicion, después de este
aflo, la inversiéon federal aumenté considerablemente, como también el ritmo de transicién en
las distintas regiones."" Entre el periodo 2011-2016, Oaxaca fue el tercer estado a nivel nacional
que recibi6é la mayor cantidad de recursos por parte de la Secretarfa Técnica del Consejo de

Coordinacién para la Implementacion del Sistema de Justicia Penal (SETEC) y del Fideicomiso

de Apoyo para la Implementacion de la Reforma al Sistema de Justicia Penal 2014-201 otal
823.4 millones de pesos (Grafico 06). %%
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Ademas de la cantida ursos, la implementacion del NSJP en Oaxaca se ha enfrentado a

varios proble institucionales. Un diagnoéstico realizado por la Fundacién para el Debido

Proceso Legal (DPDF) destacé que, aun cuando se habia iniciado un proceso de reforma del

usticia, existian numerosos vacios normativos y operativos que amenazaban su

d“para garantizar el acceso a la justicia y el respeto a los derechos de las personas. Entre
los hallazgos mas relevantes se encontraban: la falta de autonomia de las instituciones de
procuracién e imparticion de justicia frente el poder ejecutivo, la ausencia de un verdadero
sistema de carrera judicial y ministerial, capacitacién deficiente para sus operadores, la fragilidad

operativa de la defensoria publica, entre otras (DPLF, 2009).

11 Hasta 2011 las regiones del Istmo y la Mixteca lograron operar el NSJP. En 2012, se incorpor6 la region de la
Costa, la region de Cuenca en 2013, la Sierra Norte y la Sierra sur en 2015, y Cafiada y Valles Centrales en 2016.
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Frente a este escenario, en afios recientes se han llevado modificaciones en el andamiaje
legal y organizativo de estas instituciones. En el ambito del poder judicial se realizaron reformas
a la Constitucion del estado y se aprobd una nueva Ley Organica. Entre otros aspectos, tales
normativas implicaron la creacién del Consejo de la Judicatura, establecieron el sistema de
carrera, disciplina, evaluacion, etcétera, modificaron los mecanismos de seleccion de magistrados
del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Oaxaca (TSJEO)y blindaron su presupuesto. Con
respecto a la procuracion de justicia se generaron normativas similares. Se consqlid¢ la transicion
de la Procuraduria General de Justicia del Estado hacia un esquema de Fiscalia, de“-modo que
pasé a ser un organismo auténomo con personalidad juridica y patrimonio propio. Asimismo,
se hicieron cambios los procedimientos para la eleccion de su titularNFinaliiente, se reglamentd
el servicio civil de carrera para el personal adscrito a la dependencta,

En ambos casos, el objetivo de las reformas —al Hiemes en términos formales— fue
garantizar que el sistema de justicia operara de manera autOnoma.

Por otra parte, se llevaron a cabo modificagcidnes sustanciales a la defensorfa publica. Debe
aclararse que hasta antes de 2015, la defensatde oficio estaba a cargo de la Procuraduria de la
Defensa Indigena (PRODI), un 6rgano deSeoneentrado’de la Secretarfa de Asunto Indigenas (SAI)
cuyo mandato no estaba directamente’relacionado con la actividad judicial. I.a PRODI fue
reemplazada por la Defensorfa Publicasdel Estado de Oaxaca, que dejo de estar a cargo de la SAI,
para constituirse como un organisgo publico descentralizado que tendrfa autonomia técnica,
presupuestal y operativa. €on.clla se espera brindar un servicio mas profesional que garantice el
derecho a la defenga dedasypersonas.

Mas alla~de\a captidad de recursos y las modificaciones institucionales en los que se apoya
la reforma al'sistefxfa penal, es importante conocer cual ha sido el avance en la implementacion
de los\ mecanismos operativos con los que cuenta y si estos son suficientes para un
fantienamiento adecuado.

En agosto de 2016 —dos meses después de la entrada en vigor del NSJP en todo el pafs— la
SETEC present6 resultados sobre los avances que habian logrado las entidades federativas en los
diferentes ejes estratégicos (capacitacion del personal, reorganizacion institucional, adaptacion y
uso de tecnologias de la informacién, normatividad, infraestructura y equipamiento) que

sostienen la operacion del sistema.'” La informaciéon obtenida deja ver que, aun cuando el

12 1.a evaluacion de cada uno de los ejes toma en consideracion diversos aspectos. En el caso de la capacitacion, se
toma en cuenta la cantidad de operadores que recibieron al menos un curso capacitacion basica en el NSJP, asf como
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proceso de transiciéon se considera completo en todo el territorio nacional, todavia existen

numerosos puntos que deben atenderse antes de que el sistema cuente con condiciones 6ptimas

de operacion. Q
Al respecto, el analisis de Islas Delgadillo y Sesma Vazquez (2017) ofrecetin ose de
las evaluaciones por eje estratégico segun el rango de estratiﬁcacién@ ectdo en la

metodologia de la SETEC (Grafico 7)."
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Como pued¢ obs e, Oaxaca permanece por debajo del promedio de evaluacién nacional en

cadau los-ejes. En tres de ellos (infraestructura, reorganizacion institucional y capacitacion

de p , se considera que mantiene un avance “medio-alto”, mientras que el eje de
adaptacion de uso de tecnologias de la informacién muestra un rezago importante con un avance

“medio”. Con estos datos se puede concluir que el largo proceso de implementacion del NSJP se

la calidad de tales cursos. Con respecto a la reorganizacion institucional se consideran las medidas organizacionales
que se llevaron a cabo para adecuar sus procesos al NSJP (medidas relacionadas con el Plan Estratégico de
Implementacién, con el modelo de gestién, manuales de procedimientos y modelo de competencias). El eje sobre
tecnologfas de la informacién incluye la existencia y funcionamiento de un sistema informdtico de gestion
interinstitucional, sistema informatico de gestién propio e infraestructura en telecomunicaciones e internet.
Finalmente, se evalua si los espacios con que se cuenta son adecuados y suficientes para la operacion eficiente del
NSJP (Islas Delgadillo y Sesma Vazquez, 2017)

13 La estratificacién de la SETEC contempla siete categorfas. 1) Minimo (0.0 - 1.4): Escaso avance en todos los ejes
e instituciones. 2) Bajo (1.5 - 2.9): Escaso avance y disparidad entre ¢jes e instituciones. 3) Medio bajo (3.0 - 4.4):
Escaso avance y menor disparidad entre ejes e instituciones. 4) Medio (4.5 - 5.9): Avance medio y menor disparidad
entre ejes ¢ instituciones. 5) Medio alto (6.0 - 7.4): Avance medio con disparidad de algin eje y/o institucion
concreta. 6) Alto (7.5 - 8.9): Avance alto, pero con disparidad de algiin eje y/o institucién concreta. 7) Optimo (9.0
- 10): Avance alto y sin disparidad entre ejes e instituciones (Islas Delgadillo y Sesma Vazquez, 2017).
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ha visto acompafiado por carencias que han impedido la consolidacion de los ejes que —de
acuerdo a la SETEC— permitirfan una correcta operacion del sistema.

Estos datos se complementan con la densidad de recursos humanos con los que cuenta la
entidad. En este punto, Oaxaca se encuentra por encima del promedio nacional. Durante 2016
la tasa de agentes del ministerio publico por cada 100 mil habitantes fue de 10.5, mientras que a
nivel nacional era de 9.6. Por otro lado, la tasa para el caso de jueces en materia penal ascendfa a
2.4 por cada 100 mil habitantes, mientras que a nivel nacional la cifra era 1.7 (Islas Delgadillo y
Sesma Vazquez, 2017).

La mayor densidad, sin embargo, no se refleja necesariamente una operacién mas eficaz
del NsJP. El estudio mas reciente del Centro de Investigacion para el Desartolle”(CIDAC, 2017)
sobre la efectividad del NSJP ofrece algunos datos interesantes para’eéhcaso ‘de Oaxaca.

Con respecto a los procesos de procuracion de justicia el agalists muestra que, durante
2010, la capacidad para dar resolucion a las carpetas de iny€Stigacion fue de 34.2% con respecto
a las carpetas iniciadas. Esto es, dos de cada tres ‘edrpetds de investigacion no fueron
determinadas, lo que representa un rezago de 65,8%.Por otra parte, la resolucién de causas
penales ingresadas en el ambito jurisdiccional mantiene una relacion similar, ya que la proporcion
de carpetas que permanecieron en tramite, ftente al total fue de 78%.

Los datos sugieren que, a pesar de gque I& entidad cuenta con una alta densidad de personal,
la capacidad que las institucioneg tichChspdra dar atender las carpetas es baja. Esto es un indicador
de que los recursos materiales y humanos con los que cuenta el sistema no operan en condiciones
adecuadas. En efecto, el fezago que se observado en cada uno de los ejes estratégicos puede ser
una de las causas d¢'la bajayeficiencia con las que se atiende y se da resolucion a las demandas de
procuracion edmpartigion de justicia. Subsanar este rezago debe ser una de las prioridades de
atencion si séybusea consolidar el NSJP.

Ahora\bien, ademas de los avances en la implementacién y los impactos en la eficiencia
d€F=NgjR, resulta imprescindible conocer cuales son las caracteristicas cualitativas de su
funciohamiento. A continuacion, se presentan algunos datos que muestran un panorama general,
de los problemas concretos que enfrenta el funcionamiento del NSJP.

Una dimension en este sentido, tiene que ver con la histérica subordinacion del sistema
de justicia al poder ejecutivo. En 2009, la DPLF afirmé —a partir de declaraciones de funcionarios
y exfuncionarios de las instituciones de procuraciéon e imparticion de justicia— que la injerencia

de los gobernadores en el trabajo del Ministerio Pablico era factible y comun, también aseverd
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la existencia de jueces de consigna, es decir, que no basan sus resoluciones en evidencias
procesales sino en intereses externos (DPLF, 2009).

En el contexto de conflictividad social que caracteriza a Oaxaca, estas condiciones se han
traducido, no en pocas ocasiones en el uso politico del sistema de justicia para desactivar
movilizaciones sociales. Ejemplo de ello fue la detencién y consignacion ante jueces de primera
instancia de 141 personas derivado del conflicto de 2006. Las acusaciones, sin\susténto
probatorio, derivaron en la paulatina liberacién de los imputados. Sin embargogla utilizacion de
este mecanismo permitié que el gobierno local reasumiera el control del estado. Talés practicas
se han repetido en otras ocasiones contra varios lideres sociales (DPLF, 2009):

Las reformas al Poder Judicial y a la Fiscalia General del BEstadosde Oaxaca (FGEO) han
buscado transformar esta situacion. No obstante, existen indicios ‘de que la independencia del
sistema de justicia aun se encuentra en entrediche. \Iosaresultados de la encuesta
Justiciabarémetro muestran que una gran proporcion de 1§s jueces de Oaxaca considera que los
“buenos contactos politicos ayudan a permanecer enjel puesto o a ser ascendido” (69%).
Asimismo, 20% esta de acuerdo con la afirnfaciomnde que, al desempefiar su cargo, se deben
tomar en cuenta aspectos politicos (Justice i Mexico; 2016).

Asimismo, las recientes renuncias\déhitular de la FGEO y el presidente del TSJEO muestran
que, a pesar de las reformas_eOnstitucionales, tales puestos siguen sometidos a los vaivenes
politicos derivados del cambio dejgobierno. El hecho de que las personas que asumiran los
puestos sean cercanas al g¢besrfador, Alejandro Murat,'* hace pensar que la independencia del
sistema de justicia4esta Iejo§’de consolidarse.

Una segunida dimension esta asociada ver con uno de los objetivos que motivaron la
reforma al Sistema de Justicia Penal, esto es, la necesidad de garantizar el respeto a los derechos
humanes y al debido proceso legal.

Fos datos con los que se cuenta para analizar este asunto pueden extraerse de la Encuesta
Nacional de Poblacién Privada de la Libertad (ENPOL). El panorama general de Oaxaca no es
alentador. El 47% de la poblacién privada de la libertad no conté con la asesoria de un abogado
antes de llegar ante un juez de lo penal. Alrededor del 52% de las personas que fueron

presentadas a una Agencia del Ministerio Pablico sufrié algin tipo de violencia realizado o

14 Destaca la eleccion de Radl Bolafios Cacho como presidente interino del TSJEO, quien sali6 del retiro para asumir,
por segunda vez, este cargo. La primera vez que lo hizo fue en el periodo de gobierno de José Murat —padre de
Alejandro Murat.

26



permitido por las autoridades; entre las formas mas comunes se encuentran haber sido
incomunicadas o aisladas, haber recibido amenazadas con levantar cargos falsos, haber sido
desvestidas, entre otras. 27% de las personas que firmaron declaracién de culpabilidad, lo
hicieron bajo presién o amenazas. El 14% fue victima de algun tipo de corrupcién

No deja de ser alarmante la presencia de estas practicas porque son un indicador de que
los derechos de las personas son violentados de manera constante. Se debe poner atencion a las
futuras publicaciones de la ENPOL para conocer si la implementacion del NSJP sirve ‘para
transformar esta situacion.

Una tercera dimension a tomar en cuenta tiene que ver con la impleméntacién del NSJP en
el marco de la diversidad cultural del estado. Sobre este tema se han realizadg diversos estudios
cuyas conclusiones mantienen validez en la actualidad (CEPIADET, 20445 DPEF, 2012; OACNUDH,
2007). En general se acepta la idea de que el NSJP contiene pringipiosque mejoran las condiciones
de acceso a la justicia para las personas indigenas. Por ¢j€fplesla introduccion de los juicios
orales incrementa las posibilidades para un escrutinio dédos mecanismos de proteccién de los
derechos especificos.

Sin embargo, persisten distintos obstactilos, tanto a nivel de las leyes que regulan el sistema
penal como a nivel operativo para el efectivosgjercicio’de los derechos de las personas indigenas
en el marco del NSJP.

Algunos de los aspectgs™de “tales limitaciones tienen que ver con la ausencia de
participacién de los pueblos indigénas en la elaboracién de leyes que afectan la relacion entre la
jurisdiccion indigena y estatal.enrmateria de justicia penal. También debe considerarse que en los
Codigos Procesales tanfo“estatales como nacionales, existen vacios concernientes al uso de la
lengua como patte dehdebido proceso. Actualmente, en la imputacién de una persona indigena
la presencia de unjintérprete solo es obligatoria si ésta la solicita, a su vez, no existe el deber de
que ¢l defensor conozca las leyes y cultura indigena. Asimismo, a pesar de que la Constitucion
Féderal.obliga a que el proceso penal tome en consideracion las costumbres y especificidades
culturdles, los jueces pocas veces recurren a peritajes antropolégicos en sus resoluciones
(Hernandez Andrés y Martinez Ortega, 2015).

De igual importancia es el hecho de que las disposiciones que norman la convivencia de
la jurisdiccion del estado con la de los pueblos y comunidades indigenas tienen limitaciones y
ambigiiedades que suelen generar tensiones, practicas de corrupcion y discrecionalidad

(Martinez, 2009; Martinez, Steiner y Uribe, 2012). La jurisdiccién indigena cumple una funciéon
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importante al atender numerosos conflictos sociales y que, de ese modo, desahogan la presion
sobre los juzgados estatales, pero en tanto no existan mecanismos eficaces de coordinacion, el
ejercicio de los derechos colectivos y el derecho al acceso a la justicia seguiran siendo motivo de
conflictividad.

Finalmente, para los fines de este analisis, es necesario recuperar la relevancia de lateforma
al sistema de justicia para la atencion de la violencia contra las mujeres. Sobre est€ tema se/han
presentado varios avances a nivel institucional, particularmente en cuanto a losheganismos para
atender el feminicidio y otros delitos contra la mujer por razén de génerof’ Sin €mbargo, su
operaciéon ha sido afectada por algunos vacios en la normativa que guia,su fincionamiento su
continuidad ha sido afectada por falta de recursos.

Sobre la operacion especifica del NSJP con respecto al precesatmiento de los delitos en los
que las mujeres son las principales victimas es posible géferirse a investigaciones realizadas por
organizaciones de la sociedad civil. Al respecto, Faadar 12016) llevé a cabo un informe que
muestra detalladamente las principales fortalezaSy debilidades del NSjP sobre este tema.

Entre los hallazgos de este informe.se destaca\como un punto positivo el hecho de que
los tiempos de resolucién de litigios se hafeducido de modo significativo, lo que ha permitido
un acceso mas eficiente a la justicid Fundar] 2016) (Fundar, 20106).

No obstante, se encuenfran al PACNOS tres aspectos en los que la operacion del sistema
resulta problematica parada proteccion de los derechos de las mujeres. El primero, tiene que ver
con que el procedimi&nto abreviado se ha vuelto un mero formalismo, puesto que una vez que
el acusado recondce, su participacion en los hechos, por lo general la sentencia se reduce a un
tercio de la pena ‘minima. El problema con ello es que este procedimiento evita modular las
sentenciassen faacion del contexto en el que se comete el delito. Segundo, existe una deficiente
perspectiya de género en las etapas procesales, especialmente en la tipificacion de los delitos y
las sentencias. Al igual que en el primer punto, la falta de sistematicidad para incorporar las
condiciones en las que se cometen los delitos impide visibilizar las desigualdades de género en
los que tiene lugar la violencia contra las mujeres. Finalmente, se observa que los recursos de
reparacion del dafio son sumamente limitados y no avanzan hacia la construccion de garantias

de no repeticién (Fundar, 2010).

15 Se pueden contar la creacién de Fiscalia especializada para la atencién de delitos contra la Mujer por Razon de
Género en 2011. En 2013, se llevaron a cabo varias acciones como la reforma al CPPO para que las investigaciones
relacionadas con muertes violentas de mujeres sean iniciadas como feminicidios; la elaboracién de un Protocolo de
actuacion Ministerial, Policial y Pericial en delito de feminicidio; la creacién de un Centro de Justicia para las Mujeres.
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Conclusiones y recomendaciones

Como se ha mostrado a lo largo del texto, las condiciones de inseguridad y violencia en Oaxaca
han empeorado en los dltimos afios. Las principales causas de esta situacion se encuentran ligadas
a procesos sociopoliticos como la gran desigualdad y pobreza en la que vive su poblacion, los
deficientes mecanismos para la proteccion de los derechos de los pueblos indigenas, asi como la
continuidad de un sistema politico tradicionalmente autoritario. En este marco han prolifetado
la conflictividad social, la criminalidad ligada al trafico de drogas y diversas formas dc Wolencia
contra la poblaciéon vulnerable como los pueblos indigenas y las mujeres.

Las acciones llevadas a cabo por el estado para atender esta situaciofltart sido muchas,
pero sus resultados estan muy lejos de ser satisfactorios. El analisis e Ja politica policial deja ver
diferentes obsticulos que impiden la consolidacién de, cuctpos “de seguridad publica
profesionales y respetuosos de los derechos de las personas:

La rafz de estos problemas se encuentra la ausenciade upa ruta clara —tanto a nivel federal
como estatal— sobre qué es lo que se busca de estas instituciones y los mecanismos que seran la
base de su transformacién. Si bien es cierto que lasyreformas constitucionales de 2008 parecian
ofrecer una guia en este sentido, con el ¢artes de 10s afios se han atenuado los esfuerzos para el
mejoramiento operativo de las policias epQaxaca. La desaparicion de los subsidios a la seguridad
publica como el SUBSEMUN vy el*SAP*ses el ejemplo de un plan que se ha dejado a la deriva.
Asimismo, la propuesta de implementaciéon del Mando Unico no parece estar basada en
evidencia sobre su viabilidad, yepertinencia en el contexto especifico de la entidad. Acciones
emprendidas sin objetivos glaros y diagndsticos precisos parecen estar destinados al fracaso.

Por otte Tado, fesulta preocupante observar el uso desmesurado de la fuerza policial para
el procesamiento dé¢ la conflictividad social, el cual, ha sido causante de multiples violaciones a
los defechos humanos. Es evidente que la emisién de normativas y las capacitaciones no han
logradesconsolidarse como un marco efectivo para la practica de los policias. Este proceso se
dificulfa atin mas cuando desde los mandos se ordena llevar a cabo acciones represivas, tal como
ocurrié en Nochixtlan.

As{ pues, resulta imprescindible recuperar un proyecto claro y de largo aliento sobre la
profesionalizacion y dignificacion de las instituciones policiales. Una policia poco profesional en
un contexto de alta conflictividad social es un factor que puede empeorar el entorno de violencia

en el estado. También debe plantearse seriamente la necesidad de incorporar mecanismos de
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control que fortalezcan la vigilancia de la accion policial, pero también la intervencion politica
en el uso represivo de estas instituciones.

Respecto a las politicas de prevencion del delito es importante levantar la voz para
reconocer que poco se ha hecho en este rubro. Pareceria ser que las acciones llevadas a cabo son
solo accesorias y no se plantean como una verdadera alternativa para mejorar las condiciones de
seguridad publica La falta de sistematicidad en su implementacién y la ausencia de informacion
precisa hacen muy dificil conocer su impacto, o bien, ofrecer recomendaciones para mejorar lo
que se ha hecho.

Es necesario sensibilizar a los responsables de la seguridad publica sgbre Iaxelevancia de
consolidar una politica de prevencién, como complemento y/o alternafiva a\la-politica policial.
También se requiere incrementar la participacion de la ciudadania efiNalelaBbotacion y evaluacion
de proyectos, asi como generar y transparentar la informacion dédas acciones que se lleven a
cabo para poder darles seguimiento.

Finalmente, la implementacién del NSJP es un avane¢ fupdamental para asegurar el acceso
a la justicia y el respeto al debido proceso. No obstante,'en Oaxaca existen serias condicionantes
que afectan su actual funcionamiento, tantdsa nivwel interno como provenientes del entorno
politico del sistema. Sobre esto, se requieré=subrdyar la importancia de seguir un plan para la
consolidacion del NSJP, esto es, que aseghie )4 suficiencia de recursos técnicos y humanos para
procesar eficientemente los casQS'y egitacda permanencia de altos grados de impunidad. También
es primordial capacitar adecuadamente a los operadores del sistema, especialmente para la
atencion de mujeres_y persenas, indigenas, y garantizar de este modo la protecciéon de sus
derechos. Estas médidas,“d¢ben acompafarse por un proceso que permita avanzar hacia una
verdadera independengia del sistema de justicia frente al poder politico. En tanto esto no ocurra,
sera dificil que la funcién de generar certidumbre en el procesamiento de conflictos.

Queda por decir que las posibilidades de construir un entorno de paz y seguridad en el
eStadentebasan por mucho las capacidades especificas de las instituciones de seguridad publica y
justicid. Sin embargo, éstas son una herramienta fundamental para encarar los procesos de

violencia e inseguridad que enfrenta la entidad actualmente.
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