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Resumen Ejecutivo

Desde 2017, el primer lugar en los rankings de evaluacion
del sistema penal elaborados por México Evalua, lo ha ocu-
pado el Estado de Querétaro. En 2023, la entidad alcanzé
un puntaje de 947 sobre 1,000 en el indice de Capacidad.
Esto lo convierte en uno de los referentes nacionales en la
implementacidn del sistema de justicia penal acusatorio.
Su desempefio sobresaliente ha sido posible gracias a una
vision sistémicay a una sélida coordinacion interinstitucio-
nal, que se refleja en la instauracion del modelo COSMOS.
Se trata de una comision legalmente constituida que arti-
cula a los tres poderes del estado, la Fiscalia, la Defensoria
de Derechos Humanos y otras instituciones estratégicas
para disefiar politicas, promover colaboracion y dar segui-
miento conjunto al funcionamiento del sistema penal.

El modelo COSMOS se caracteriza por una estructura ro-
busta que incluye nueve subcomisiones sustantivas y tres
transversales, enfocadas en temas clave como atencion a
victimas, defensoria penal, justicia para adolescentes y uso
de tecnologias. Una de sus innovaciones mas destacadas
es el Sistema Informético Unico, que permite la trazabili-
dad completa de los casos desde la denuncia hasta su re-
solucién judicial, asegurando eficiencia, transparencia y
coordinacion.

Gracias a su enfoque integral, COSMOS ha permitido re-
sultados concretos: el 92.94% de las detenciones son ca-
lificadas como legales por los jueces, lo que habla de una
adecuada coordinacidn entre policias y fiscalias. Ademas,
el modelo de operacidn policial permite tomar denuncias
de robo via tabletas, de las cuales el 48.8% son recibidas
en tiempo real por la Fiscalia. Asimismo, la mayoria de los
casos se conducen por 6rdenes de aprehension (40.97%)
y citatorios (34.04%), en lugar de flagrancia, lo que indica
una capacidad investigativa fortalecida. También, de cada
tres medidas cautelares aplicadas en Querétaro, dos son
prision preventiva justificada, mientras que la oficiosa es
casi inexistente, con menos del 1% de aplicacién.

En conjunto, estos avances convierten a COSMOS en un mo-
delo a considerar por otras entidades que buscan mejorar
su justicia penal mediante una gestion moderna, basada
en datos, tecnologia, coordinacién y derechos humanos.

Introduccion

Durante mas de una década, desde México Evalia hemos
valorado y dado seguimiento a la implementacion de la
reforma penal en el pais a través de la serie Hallazgos (Mé-
xico Evalla, 2017-2024). Este ejercicio ha puesto de relie-
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ve cambios sustanciales en la forma en que se organizan,
surgen o se agotan algunas instituciones que conforman el
sistema de justicia a nivel federal y en los estados. Vimos
surgir a las unidades de analisis criminal en fiscalias y po-
licias, también la creacidn de las comisiones ejecutivas de
atencion a victimas y las comisiones estatales de bisqueda
de personas desaparecidas, asi como el impulso a la jus-
ticia civica. También, en algunas entidades, presenciamos
retrocesos como la eliminacion de 6rganos implementado-
res o coordinadores de la reforma penal.

Asimismo, documentamos las fluctuaciones en el respeto
institucional hacia algunos derechos humanos como la
legalidad de las detenciones o la imposicion de la prision
preventiva oficiosa. Otra dimensidn, que también ha sido
parte de los estudios de México Evalla, es el seguimiento
sobre el uso de ciertas figuras procesales, como las salidas
alternas en sede ministerial o judicial.

En este amplio panorama de observacion, hay algunas enti-
dades federativas que a lo largo de los afios han destacado
por innovaciones que potencian el funcionamiento del sis-
tema penal acusatorio. Una de ellas es Querétaro. Aunque
existe actualmente un sélo Cédigo Nacional de Procedi-
mientos Penales (CNPP) para todo el pais, la forma en que
las instituciones de justicia se organizan para coordinarse
son distintas en cada entidad y enfrentan fenémenos cri-
minales particulares de cada region. En esta diversidad de
formas de organizacion, Querétaro ha resaltado por obte-
ner resultados consistentemente altos en las evaluaciones
de México Evalla. Por ello, un estudio de caso enfocado a
esta entidad es pertinente para entender los mecanismos
institucionales que sustentan estas altas mediciones y, en
su caso, promover su difusién y viabilidad en otros estados.

La observacion de México Evalta sobre el funcionamiento
de los sistemas de justicia de todas las entidades federa-
tivas, nos permite identificar dos factores clave que estan
presentes en Querétaro y cuya réplica en otros lugares
constituyen un reto mayor: primero, la voluntad y conti-
nuidad politica y, segundo, el montaje de la operacion de
todas las instituciones del sistema de seguridad y justicia
en un sistema informatico Unico.

En particular, este Gltimo elemento técnico requiere de una
cirugia mayor a los procesos de todas las instituciones y
que éstos se articulen en una misma plataforma digital so-
bre la que trabajen directamente los operadores. Lo que se
ha documentado en Hallazgos desde sus primeras edicio-
nes es que, en la mayoria de los estados, las instituciones

de justicia llevan por separado su sistema de gestion y las
herramientas tecnoldgicas con las que el personal trabaja
de manera cotidiana, en particular las fiscalias. Aunado a
ello, los sistemas informaticos de las instituciones no estan
interconectados. Este esfuerzo de vinculacién institucional
y tecnoldgica constituye una diferencia radical entre Que-
rétaro y el resto del pais.

Querétaro, en 2016, —afio de la implementacion obliga-
toria en todo el pais del sistema acusatorio— ocupd en el
“Ranking del avance de consolidacion del NSJP” de Méxi-
co Evalua el cuarto lugar nacional con 376 de 1000 puntos
posibles, s6lo después de Guanajuato, Chihuahua y Baja
California. A partir del siguiente afio, Querétaro se ha ubi-
cado afio con afio en el primer lugar con una puntuacién
ascendente en la mayoria de los casos.

En 2017 obtuvo 483 puntos de un maximo posible de 1000
(48.3%). Subid a 625 (62.5%) en 2018 y en 2019 fueron 727
(72.7%). En 2020, bajo una metodologia mas completa y
sobre una escala de 1100 puntos, alcanzé 841 (76.4%). En
2021 la medicién siguid evolucionando, de manera que la
puntuacién maxima fue de 1200y logrd 1,012 (84.3%). Para
2022, la escala aumentd a 1400 y obtuvo 1,205 (86%). Por
Gltimo, en 2023, en el indice de Capacidad también ocupé
el primer lugar con 947 puntos de 1100 posibles (86%).

Grafica 1. Referencia de puntajes y
escalas alcanzadas por Querétaro
en la serie Hallazgos
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En el Ranking y el indice de Capacidad," México Evalda
combina una serie de variables que permiten comparar
los 32 sistemas de justicia estatal a partir de su fortaleza
institucional. En estas evaluaciones, Querétaro se ha man-
tenido como estado puntero y pionero. Lo anterior, sin de-
jar de lado el complejo contexto de violencia e impunidad
que vivimos en México y en el cual Querétaro también esta
inmerso. También se deben abordar los retos nacionales
actuales que también afectan a la entidad. Por ejemplo, el
crecimiento de redes de delincuencia organizada, la mili-
tarizacion de la seguridad publica y la eleccion mediante
voto directo de jueces y magistrados.

Dentro del panorama de observacion, se constatd que una
de las claves del éxito del sistema de justicia penal en Que-
rétaro, es la instauracidon de la Comision COSMOS. Este or-
ganismo abordé, desde un inicio, la implementacién de la
reforma con una vision sistémica. Es decir, la transicion a
un proceso penal oral y acusatorio se consolidé de forma
coordinada por todas las instituciones del sistema de segu-
ridad publica y justicia penal, comenzando por las policias
hasta el sistema penitenciario.

En estos momentos en que como pais reconocemos que la
impunidad y las fallas en la justicia penal en México siguen
siendo una constante, y que la solucién no es desmantelar
instituciones de manera aislada y sin contexto, Querétaro
ofrece una experiencia exitosa. Constatamos que una vi-
sion sistémica y esfuerzos coordinados si pueden mejorar
la seguridad publicay la justicia penal.

Metodologia

El objetivo de este estudio es profundizar en algunas de
las practicas institucionales o mecanismos caracteristicos
de las instituciones de justicia penal del Estado de Queré-
taro que explican por qué ha obtenido buenos resultados
afio con afio. Pretendemos que este analisis sirva para ins-
pirar cambios en otras entidades que busquen mejorar su
desempefio.

En diciembre de 2024 el equipo de justicia de México Eva-
lGa realizd una visita de campo (Comision para la Evalua-
cién del Sistema COSMOS [CESC], 2025a) a las distintas
instituciones que componen el sistema de justicia penal en
Querétaro. La finalidad fue observar directamente como
se gestionan los casos y conocer de primera mano la expe-
riencia de las personas operadoras del sistema de justicia
para comprender a detalle su funcionamiento.

Este estudio de caso es descriptivo, y ademas parte de da-
tos cuantitativos. A partir de la recopilacion y analisis de
datos que México Evalla ha realizado a lo largo de los afios,
el equipo constatd la operacion y mecanismos de coordi-
nacién en el sistema de justicia penal de la entidad.

Esta visita también nos permitié explicar cualitativamen-
te algunas de las practicas que se considera pueden ha-
ber aportado a los indicadores reflejados en los ejercicios
anuales de la serie Hallazgos. Pudimos constatar las con-
diciones de las instalaciones en diversas instituciones del
sistema de justicia penal queretano: salas de audiencias
del Tribunal, sistema carcelario, C4 y juzgados civicos, asi
como de Fiscalia estatal. También se realizaron entrevistas
y se observé la operacidn cotidiana de las autoridades.

Estos ejercicios de terceros imparciales son importantes
para evaluar si las instituciones de justicia de una entidad
operan de manera correcta, o bien, identificar brechas en
el desempefio esperado.

La seleccion de Querétaro como objetivo del estudio res-
ponde, como se menciond anteriormente, a que de mane-
ra consistente ha obtenido resultados sobresalientes en
los indicadores de Hallazgos desde sus inicios. Es ademas
una de las pocas entidades que mantuvo un espacio cola-
borativo enfocado en la coordinacién interinstitucional. En
contraste, la mayoria de las entidades perdieron esa capa-
cidad luego de finalizar la reforma del sistema de justicia
penal acusatorio y tras la desaparicion de la Secretaria Téc-
nica del Consejo de Coordinacion para la implementacion
del Sistema de Justicia Penal (SETEC), en 2016.

Estado actual del sistema
de justicia penal en Querétaro

El Estado de Querétaro se localiza en la region centro de
México. Limita con Guanajuato, San Luis Potosi, Hidalgo,
Estado de México y Michoacan. De acuerdo a otra investi-
gacion de México Evalla también centrada en Querétaro,
aunque enfocada en las areas de oportunidad regulatoria
para el nearshoring, durante 2024 la entidad mantuvo un
crecimiento estimado del 1.9 % del producto interno bruto
(PI1B). Esto es derivado del dinamismo de sectores como la
manufactura, los servicios y la construccidn, aunque a un
ritmo menor que el 4.2% registrado en 2023, seglin datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (México
Evalla, 2025). En materia de comercio, Querétaro se ve fa-
vorecido por su posicion estratégica como cruce de cami-

1 Entre 2016 y 2021 este indice se llamé Ranking Nacional de Avance en la Consolidacién del Sistema de Justicia Penal. En 2022 y 2023 tuvo varias modificaciones metodolégicas y se denominé indice de

Capacidad Institucional. En esencia, la idea detrds de estos indices siempre ha sido medir la capacidad instalada de las instituciones gubernamentales para poder operar adecuadamente el sistema de
justicia penal acusatorio. Ver en el Anexo 1 la Férmula de calculo de indice de Capacidad, para Hallazgos 2023.
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nos que facilita el comercio y la conexién con otros estados
y mercados. Justo esta posicion geografica favorable al
paso de rutas de comercio, sumada al crecimiento pobla-
cional de 29.4% entre 2010y 2020 (Secretaria de Economia,
2024), se ha vuelto fuente de riesgos y retos en términos de
seguridad publica y justicia.

En ese sentido, observamos un comportamiento dife-
renciado entre Querétaro y los estados circundantes. Por
ejemplo, tratdndose de delitos de alto impacto, de acuer-
do a datos de 2024 del Secretariado Ejecutivo del Sistema
Nacional de Seguridad Pulblica y del INEGI, la tasa de ho-
micidio doloso por cada 100 mil habitantes fue, para Que-
rétaro, de 7.3. En contraste, Hidalgo tuvo 8.2; el Estado de
México, 11.2; San Luis Potosi, 13.2; en Michoacan, 25.4;y en
Guanajuato, 39.9.

En cuanto a las respuestas del sistema de justicia, entre
2022 y 2023 Querétaro tuvo una mejora considerable en el
indice de Impunidad calculado por México Evalua. Este in-
dice nos permite observar las respuestas efectivas del sis-
tema de justicia®. En algunos delitos como la desaparicion
forzada, Querétaro ha alcanzando tasas de impunidad tan
bajas como 33.33%, o secuestro con 38.89%. Esto significa
que la mayoria de los casos iniciados por esos delitos al-
canzan una salida en el proceso penal.

Mapa 1. Situacién geografica
y municipios del Estado
de Querétaro
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Grafica 2. indice de impunidad por tipo de delito en Querétaro
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Los datos permiten observar como en esta entidad se fo-
calizan de un afio a otro los esfuerzos institucionales para
sancionar delitos de alto impacto como el homicidio, la
desaparicion forzada de personas, el narcomenudeo, el se-
cuestro, la violacidn y la violencia familiar.

Sin embargo, también encontramos delitos como la extor-
sidn que, en Querétaro, presenta cifras de impunidad del
98%, muy similar a la cifra nacional de impunidad es del
98.3%. En el contexto actual de la estrategia nacional con-
tra la extorsion —que involucra la participacion de autori-
dades federales, estatales y municipales—, sera pertinente
monitorear el aprovechamiento de las herramientas que
Querétaro ha logrado articular para incentivar la denuncia,
investigacion, persecucion y justicia aplicada a este fend-
meno delictivo y las redes criminales que lo operan.

Los resultados en la entidad permiten inferir que las insti-
tuciones de seguridad y justicia de Querétaro priorizan fe-
némenos criminales a partir del analisis de datos. A su vez,
articulan sus procesos con enfoques comunes orientados a
disminuir la impunidad e incrementar las soluciones efec-
tivas para los delitos prioritarios.

Sistema COSMOS

Para entender la forma en que se aborda la investigacion,
persecucion e imparticién de justicia para sancionar de-
litos en Querétaro es indispensable conocer el modelo
COSMOS.

La vigencia del sistema acusatorio en Querétaro se declar6
a partir de marzo de 2014. COSMOS tiene como anteceden-
te histdrico la Comisidn para la Consolidacion y Evaluacion
del Sistema de Justicia Penal Acusatorio del Estado de
Querétaro, creada en junio de 2017. Sin embargo, la Comi-
sidbn COSMOS sélo se institucionalizd a partir de la publi-
cacion de la “Ley que crea la Comisién para la Evaluacion
de la Operacion del Sistema Penal Acusatorio del Estado de
Querétaro, denominada COSMOS”, el 3 de octubre de 2018
(Gobierno del Estado de Querétaro [GEQ], 2018).

Es de destacar que desde la creacién de la Comision, se
enfatizé el respeto a la independencia del Poder Judicial,
la imparcialidad y objetividad de la Fiscalia en la investiga-
cién y procuracion de justicia, asi como el equilibrio entre
poderes. En ese sentido, entre los considerandos de la ley
encontramos (GEQ, 2018, p. 35705):

47. Que la consolidacion del Sistema de Justicia
Penal exige en las entidades federativas la imple-
mentacion de politicas publicas integrales que,
mediante una coordinacion interinstitucional, in-

cluyan procesos de planeacion articulados, me-
canismos efectivos de sequimiento y evaluaciones
permanentes y continuas, asi como una proyeccion
y gasto de recursos eficientes.

Obedeciendo a ello, fue necesario crear un espacio de co-
laboracién interinstitucional con objetivos comunes en
materia de eficiencia y calidad de la justicia penal. Por este
motivo, en esta Comision se integraron representantes de
todos los poderes que tendrian una responsabilidad en la
implementacidn del sistema judicial penal.

Asi, desde su creacion, COSMOS se integra por el Gober-
nador del Estado de Querétaro, el Presidente de la Mesa
Directiva del Congreso estatal, el Presidente del Tribunal
Superior de Justicia, el Fiscal General del Estado, el Presi-
dente de la Defensoria de los Derechos Humanos de Que-
rétaro, el Secretario de Gobierno, el Secretario de Seguri-
dad Ciudadanayy el Presidente del Comité Coordinador del
Sistema Estatal Anticorrupcion. La Secretaria de Gobierno
es el enlace operativo e instancia de coordinacion entre los
integrantes y responsable de la ejecucion de las resolucio-
nes de la Comisidn.

Desde el punto de vista estructural, COSMOS es “un mo-
delo de gestion institucional con un enfoque sistémico
de la justicia penal y la seguridad, cuyo objetivo es que se
hagan efectivos los derechos humanos, que garantizan el
procedimiento penal acusatorio y oral, ocupandose de la
administracion, organizacion y funcionamiento del Siste-
ma de Justicia Penal Acusatorio en el Estado de Querétaro”
(CESC, 2025b).

Las instituciones de seguridad publica y justicia penal que
se articulan mediante COSMOS son:

« Centro de Capacitacién, Formacién e Investigacion
para la Seguridad del Estado de Querétaro (CECAFIS).

«  Centro de Informacidn y Analisis para la Seguridad,
Coordinacién Querétaro (CQ-CIAS).

+  Fiscalia General del Estado de Querétaro (FGEQ).
«  Poder Judicial del Estado de Querétaro.

«  Secretaria de Seguridad Ciudadana (SSC).

«  Centro Estatal de Atencidn a Victimas (CEAV).

«  Defensoria Penal Publica (DPP).

« Mecanismos Alternativos de Solucién de Controver-
sias (MASC).
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« Unidad de Supervisién a Medidas Cautelares y Sus-
pension Condicional del Proceso (UMECA).

« Comisién Estatal del Sistema Penitenciario de Queré-
taro (CESPQ).

«  Centro de Internamiento y Ejecucién de Medidas para
Adolescentes (CIEMA).

«  Centro de Evaluacion y Control de Confianza del Esta-
do de Querétaro (CECCQ).

Por ley, la Comision es convocada de manera ordinaria se-
mestralmente por la secretaria técnica que corresponde a la
Secretaria de Gobierno del Poder Ejecutivo —que realiza fun-
ciones de enlace operativo e instancia de coordinacion entre
los integrantes— con el fin de que sean ejecutados los acuer-
dos y resoluciones de la Comisién. No obstante, se enfatiza
que sus integrantes “tienen asegurada la libertad, indepen-
dencia y autonomia en las determinaciones y atribuciones
que funcional y constitucionalmente les corresponden, por
lo que no existe intromision o sustitucidn en las decisiones
legalmente exclusivas a favor de las instituciones.” (GEQ,
2018, p. 35711) Es decir, se respeta el equilibrio de poderes,
la autonomia de la Fiscalia y la independencia judicial, ain
cuando el convocante es parte del Poder Ejecutivo.

En el marco de COSMOS se han generado proyectos con-
cretos que involucran a diversas instituciones del sistema
de justicia, entre ellos: planeacidn conjunta (GEQ, 2019, p.
16138), proyectos tecnoldgicos como la implementacion
del Sistema Informatico Unico (CESC, 2025c) que permite
el seguimiento en tiempo real de los casos que ingresan
a las instituciones de seguridad y justicia penal y, mas re-
cientemente, la adicion de la justicia civica (CESC, 2025d)
como un primer nivel de justicia para resolver conflictos
cotidianos y de facil resolucion.

El elevado puntaje en la evaluacion de la justicia penal de
Querétaro a lo largo de los afios, y que desde 2018 estd vin-
culado al trabajo de la Comisién COSMOS, nos lleva hacia
una primera reflexion sobre la importancia de generar es-
pacios de cooperacidn entre poderes e instituciones con
objetivos comunes y especificos.

La tecnologia como herramienta
de articulacion

En la visita de campo emprendida a finales de 2024 por
el equipo de Justicia de México Evalua, constatamos que
desde la concepcion del Modelo COSMOS, la tecnologia fue
clave para articular a las instituciones involucradas.

Asi, el modelo de gestidn de las instituciones se montd a
la par que el sistema informatico; no fueron concebidos
de forma separada. Esto les ha permitido contar con la
trazabilidad de cada caso desde la denuncia recabada por
la policia hasta la resolucién ministerial o judicial. La tra-
zabilidad consiste en la posibilidad de dar seguimiento a
un caso desde su ingreso hasta la salida correspondiente
en el sistema de seguridad vy justicia, ya que todo queda
registrado en el sistema informatico. Esta caracteristica ha
sido fundamental para contar con informacidn confiable y
dar seguimiento a cada caso. Al mismo tiempo, permite el
control en las labores cotidianas de los operadores de las
instituciones de justicia.

La trazabilidad de casos judiciales es fundamental para
garantizar un sistema de justicia eficiente, transparente
y confiable. En materia de transparencia y rendicién de
cuentas permite conocer en todo momento en qué etapa
se encuentra un caso, quién ha intervenido y qué decisio-
nes se han tomado, ayuda a prevenir actos de corrupcion,
discrecionalidad o manipulaciones indebidas. También
contribuye a reducir retrasos y cuellos de botella al iden-
tificar dénde se detiene el avance de un expediente. Faci-
lita, por afiadidura, la planeacidn de recursos, la asigna-
cion de cargas de trabajo y la supervisién del desempefio
institucional.

La trazabilidad asegura, ademas, que los procesos se sigan
conforme a los plazos legales y con las debidas garantias
procesales. Esto ayuda a proteger los derechos de las vic-
timas, imputados y demas partes involucradas. Al mismo
tiempo, permite contar con informacion confiable, histori-
cay ordenada sobre cada caso, de manera que jueces, de-
fensores, fiscales y otros actores pueden tomar decisiones
mejor fundamentadas y coherentes.

Cuando las personas pueden dar seguimiento a sus casos
o ver que los expedientes se mueven de forma regular y
ordenada, aumenta la percepcion de justicia y legitimidad
del sistema judicial. Asi, la trazabilidad judicial no sélo es
una caracteristica tecnoldgica o administrativa, sino un
componente esencial para asegurar un acceso real y efec-
tivo a la justicia.

En particular, la aplicacion de tecnologia en Querétaro ha
llamado la atencidn en procesos tan basicos como la re-
cepcion de denuncias mediante tabletas electrénicas por
la policia estatal y las municipales. Esta medida, porsi sola,
ha marcado una gestion diferenciada con el resto del pais
por diversas razones:

1. Involucraa la policia como parte del sistema de seguri-
dad publica y justicia penal.
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2. Amplifica la posibilidad de denuncia —lo cual, desde el
enfoque ciudadano, representa una ventaja importan-
te de acceso a la justicia.

3. Implica coordinacion entre policias y Fiscalia.

4. Implica un modelo de gestion de la entrada al sistema
de justicia y manejo de casos completamente diferen-
te a la recepcion fisica (o de ratificacién) sélo en las
sedes de la Fiscalia.

5. Permite dar seguimiento a los casos de manera agil
mediante el control digital.

Ejemplos de resultados interinstitucionales
en Querétaro

La colaboracién entre policias, Fiscalia, el Tribunal Supe-
rior de Justicia y el sistema penitenciario, es emblema del
modelo COSMOS. Para entender cémo impacta esta coor-
dinacién interinstitucional en los resultados, identificamos
algunos indicadores que dan muestra de ello.

Esta grafica muestra las distintas formas de conduccién de
las investigaciones con informacidn de la Fiscalia. Compa-

ra los resultados de Querétaro con los promedios a nivel
nacional. Como se puede observar, Querétaro reporta me-
nos dependencia hacia los casos por flagrancia (24.63%)
en comparacion con el promedio nacional (48.11%). La
existencia de un alto porcentaje de casos por flagrancia
suele sefialar insuficiencia en la capacidad de investiga-
cién en las fiscalias.

En el caso de Querétaro, la mayoria de los casos se con-
ducen a partir de 6rdenes de aprehension (40.97%) y
citatorios (34.04%). Estas dos formas de conduccién al
proceso, implican que la investigacidn de la Fiscalia ha
pasado incluso filtros judiciales, y que las y los jueces
advierten una causa probable para aprehender o citar
a la persona imputada. Cuando, en cambio, la forma de
presentacion ante los tribunales es por detencién en fla-
grancia, significa que las personas llevadas ante los tri-
bunales fueron aprehendidas en el momento mismo de
cometer el delito, es decir, sin que mediara una investi-
gacion previa.

De acuerdo a estos datos, encontramos en Querétaro una
buena capacidad de investigacion, lo que sugiere un tra-
bajo de coordinacidn entre ministerios publicos, policias,
peritos y analistas. Ademas, un 75% de las investigaciones
han pasado por revisidn judicial.

Grafica 3. Formas de conduccion al proceso penal en el fuero comun

Il Caso urgente Il Orden de aprehension

I Flagrancia Il Citatorio

Il Orden de comparecencia

Il No especificado

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos a través de solicitudes de acceso a la informacion.
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Grafica 4. Determinaciones en los controles de la detencién por flagrancia

. llegal . Legal

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos a través de solicitudes de acceso a la informacion.

Por otro lado, en la entidad la mayoria de los casos
(92.94%) el Juez de Control determind como legal la de-
tencidn. En las entrevistas con el personal de la policiay la
fiscalia, atribuyen este resultado, en parte, al uso de tecno-
logia (fotografias, videos y audios) que permite a los jueces
verificar que las circunstancias en las que se realizaron las
detenciones y su apego a protocolos y leyes. Esto refleja la
coordinacién entre policias y fiscalias. Al mismo tiempo, in-
dica una seleccion estratégica de los casos en que se ejerce
la accion penal. Es decir, este indicador podria sefialar que
los ministerios publicos y las policias estan realizando un
filtrado correcto de los casos que se presentan ante el tri-
bunal, al verificar que los casos que llegan a los jueces son
producto de detenciones legales.

Como podemos ver en la Tabla 1, entre 2021y 2023 ha au-
mentado el nimero de audiencias, tanto a nivel nacional
como en el Estado de Querétaro (47.4%). También se pue-
de ver que las audiencias de Querétaro representan un por-
centaje minimo del total nacional. Al analizar, en la Tabla
2, el porcentaje de diferimiento de audiencias, se observa
que Querétaro tiende a estar por debajo de la media nacio-
nal. Es decir, a pesar de que afio tras afo ha aumentado el
nimero de audiencias, la entidad se ha logrado mantener
por debajo de la media de diferimiento nacional.

En las entrevistas realizadas a la Magistrada Presidenta
de la Sala Penal y los jueces coordinadores del area penal

sefialaron que estan organizados en lo que denominan
“Modelo Celular”. Cada célula esta integrada por cinco jue-
ces entre los que se reparten o gestionan las audiencias.
Mientras que en 2021 tenian dos células, al identificar un
aumento de audiencias, en 2023 crearon una célula adi-
cional. Lo que les permitid gestionar este incremento. Por
otra parte, también sefialaron que en el edificio de audien-
cias cuentan con 15 salas, y dado que actualmente hay 11
jueces de control y tres de ejecucion, disponen de casi una
sala por juez. Esto les ha permitido no tener diferimientos o
empalmes de audiencias, incluso este factor les ha permiti-
do acortar tiempos en los procesos.

Tabla 1. Diferimiento de audiencias
y duracion de procesos

Fuente: Elaboracion propia con base en solicitudes de acceso a la informacion
publica.
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Tabla 2. Porcentaje de diferimiento
de audiencias

Fuente: Elaboracién propia con base en solicitudes de acceso a la informacién
publica.

Lo anterior nos indica que el Poder Judicial del Estado tie-
ne entre sus consideraciones el control de que no se abuse
de los diferimientos de audiencia. Esto contribuye a no gas-
tar innecesariamente dinero y tiempo de los operadores y
hace una justicia mas pronta y expedita.

En la Grafica 5 se corrobora que en Querétaro, comparado con
el promedio nacional, los procesos se han logrado reducir
entre 80 a 125 dias. Hablamos de aquellos que se resuelven
mediante suspension condicional, procedimiento abreviado
y juicio oral. La excepcion es cuando hay mujeres imputadas
en los acuerdos reparatorios. En tales casos, los procesos se

prolongan 44 dias respecto del promedio nacional (aunque
el promedio que suma a hombres y mujeres sigue siendo
muy inferior). Esto podria depender del tipo de condicionesy
los plazos para su cumplimiento. Al respecto, es importante
revisar las causas de la prolongacién de los procesos penales
cuando se trata de mujeres. Si bien, es un patrén que identi-
ficamos se reproduce a nivel nacional, Querétaro podria di-
sefiar estrategias para que este sesgo de género no persista.

Tratandose de los acuerdos reparatorios, las condiciones
se imponen segln las necesidades de cada caso y se busca
un cumplimiento satisfactorio a las obligaciones impues-
tas. Todo ello puede ampliar la duracidn de las audiencias.
Es preferible un acuerdo reparatorio de calidad, aunque
dure mas tiempo su cumplimiento, que simplemente redu-
cir la duracién procesal.

Prision preventiva

En el sistema penitenciario de Querétaro, se observa un
uso marcado de la prisidn preventiva justificada sobre la
oficiosa y un uso reducido de las medidas cautelares en li-
bertad comparado con los promedios nacionales.

Grafica 5. Duracién de procesos penales segun el tipo de conclusion

® Total @ Hombre @ Mujer

Para este célculo no se toman en cuenta los procesos con duraciones mayores a los 27 afios (10,000 dias) por presentar posibles inconsistencias.
Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos a través de solicitudes de acceso a la informacion.
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Grafica 6. Medidas cautelares impuestas
A personas adultas vinculadas a proceso en el fuero comun

Il Prision preventiva oficiosa
I Medidas cautelares en libertad

I Prision preventiva justificada

I PP sin identificar el tipo

Fuente: Elaboracién propia con base en datos obtenidos a través de solicitudes de acceso a la informacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos obtenidos a través de solicitudes de acceso a la informacién.

El promedio nacional de prision preventiva justificada es
de 18.53%, mientras que en Querétaro suele ser la medida
cautelar predominante con un 66.6% de las acciones judi-
ciales. Por su parte, en el pais las medidas cautelares en
libertad alcanzan el 50.68% de las causas, y en el estado
solo llegan a 32.4%. Es relevante mencionar que la prision
preventiva oficiosa o automatica aun se aplica en el ambito
nacional en un 10.6% de los procesos, cuando en Queréta-
ro es una figura practicamente en desuso aplicada en me-
nos del 1% de los casos.

Este dato tiene impacto en el sistema penitenciario —al
contrastarlo con el porcentaje de personas privadas de
la libertad— y confirma que en Querétaro hay un menor
nimero de indiciados en espera de sentencia (27.74%)
respecto del promedio nacional (37.8%). De éstos sdlo se
identificaron a 34 hombres y ocho mujeres que cumplen

el indicador, con un total de 42 personas que estan bajo
prision preventiva con mas de dos afios privadas de la li-
bertad sin sentencia. Comparado con el promedio de 20
entidades donde obtuvimos este dato —que es de 2,371—,
resulta que las cifras de Querétaro son bajas. Es decir, tra-
tandose del caso de estudio, esta medida cautelar se ajusta
generalmente a los plazos establecidos en la Constitucion
como maximos de duracién de los procesos.

Estos datos podrian sugerir que en Querétaro hay un filtro
mas riguroso de casos que se procesan en el sistema judi-
cial y que ameritan medidas cautelares. Sélo casos com-
plejos llegan a instancia judicial —en donde se busca que
las medidas cautelares se justifiquen plenamente—. De
esta forma, los casos de resolucidon mas sencilla o de me-
nor conflictividad penal se solucionan en sede ministerial
o0 a través de la justicia civica.

Tabla 3. Personas privadas de la libertad segun su estatus juridico

Fuente: Elaboracién propia con base en los datos Cuaderno Mensual de Informacién Estadistica Penitenciaria Nacional 2023.
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Descripcion del caso

El Modelo de la Comision COSMOS
de Querétaro

Derivado de la visita de campo, el equipo de justicia de
México Evalta pudo corroborar que los resultados —refle-
jados en los datos anteriores— son en buena medida pro-
ducto de la implementacién del Modelo COSMOS.

En materia penal, la Ley COSMOS es Unica en su tipo.
En su creacion participaron los tres poderes locales, asi
como la Fiscalia General, la Defensoria de los Derechos
Humanos y el Sistema Estatal Anticorrupcion. Este invo-
lucramiento interinstitucional, junto con un gran respal-
do politico, permitié que dicha Ley fuera aprobada por
unanimidad en el Congreso del Estado. Sin embargo, es
ausente el componente de participacion ciudadana, que
podria contribuir a definir prioridades y a mejorar el des-
empefo institucional desde un enfoque de las personas
usuarias.

De acuerdo con su disefio normativo, la Comisién COS-
MOS es una instancia interinstitucional responsable de
tres objetivos:

1. Disefiar politicas publicas, propuestas y recomenda-
ciones en materia de justicia penal.

2. Promover la celebracion de instrumentos juridicos y
demas acciones de coordinacion e intercambio de in-
formacién entre las autoridades.

3. Fomentar la colaboracion y capacitacion interinstitu-
cional entre los Poderes del Estado y las demas institu-
ciones publicas y privadas.

La consolidacion, coordinacion, capacitacion y evaluacion
del sistema de justicia penal se estructura a partir de nue-
ve ejes, cada uno con una subcomision permanente y tres
subcomisiones transversales.

Los nueve ejes y sus subcomisiones permanentes son:

1. Atencion a victimas. Se encarga de brindar a la victi-
ma u ofendido la atencidén inmediata, desde un enfo-
que ecoldgico, de tipo médico y psicoldgico, asi como
la asesoria juridica para la defensa de sus derechos y
para la reparacion del dafio.

2. Defensoria penal publica. Tiene a su cargo la elabo-
racion de estudios, propuestas, asi como la revision de
acciones a través de la especializacion, profesionaliza-
cion y certificacion de operadores.

3. Justicia para adolescentes. Su objetivo es elaborar
propuestas de acciones que garanticen los derechos
de las nifas, nifios y adolescentes en los procesos ju-
risdiccionales en materia penal.

4, Mecanismos alternativos de solucion de controver-
sias y conflictos en materia penal. Tiene a su cargo la
elaboracién de estudios, propuestas y revision de ac-
ciones en materia de solucién de las controversias que
surjan entre miembros de la sociedad con motivo de
la denuncia o querella referidos a un hecho delictivo.

5. Medidas cautelares. Se encarga de proporcionar in-
formacion de calidad, confiable y objetiva, mediante
la evaluacion de riesgos procesales a una persona
imputada facilitando la toma de decisiones a la auto-
ridad judicial en la resolucién de medidas cautelares,
asi como en la supervision de las medidas cautelares,
suspensiones condicionales, libertades condicionadas
o medidas de seguridad impuestas en libertad.

6. Operacion policial en el sistema de justicia penal.
Tiene a su cargo la elaboracion de estudios, propues-
tasy acciones necesarias para garantizar la legibilidad
y eficiencia de la evidencia derivada de la investiga-
cién de los hechos delictivos.

7. Procesos judiciales. Su objetivo es mantener un siste-
ma de gestion judicial administrativa sano para evitar
el colapso.

8. Procuracion de justicia. Tiene a su cargo la elabora-
cién de estudios, propuestas y revisién de acciones
ejecutadas en materia de investigacion y persecucion
de los delitos.

9. Sistema penitenciario. Se encarga de organizar la
administracion y operacion del Sistema Penitenciario
sobre la base del respeto a los derechos humanos, el
trabajo, la capacitacion para el mismo, la educacién, la
salud y el deporte.

Las subcomisiones transversales son:

10. Normatividad. Tiene a su cargo la construccion de
propuestas para la adecuacidn, actualizacion y refor-
mas del marco juridico para la consolidacion del Siste-
ma de Justicia Penal Acusatorio.

11. Tecnologias de la informacion. Tiene a su cargo la aten-
cion de las actividades necesarias para lograr la interco-
nexion, uso de tecnologia y coordinacion de las Institucio-
nesy autoridades que operan el Sistema de Justicia Penal
Acusatorio a través del Sistema Informatico Unico (SIU).
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Gréfica 7. Subcomisiones de la Comision COSMOS

Fuente: Pagina de la Comisién para la Evaluacion del Sisterna COSMOS.

12. Capacitacién. Tiene a su cargo la elaboracién de estu-
dios, propuestas y acciones necesarias para garantizar
la legalidad y eficacia de la evidencia derivada de la in-
vestigacion de los hechos delictivos.

Para orientar su operacion, la Comisiéon COSMOS disefi6 un
Plan Estratégico Multianual. En él se establecieron cuatro
objetivos entendidos como metas comunes para todas las
instituciones que conforman el sistema de justicia penal,
los cuales se desglosan en 14 lineas estratégicas:

Objetivo 1. Fortalecimiento institucional.

1.1. Consolidacion del Marco Normativo Interno.
1.2. Disefio e Innovacidn de Tecnologias.

1.3. Servicio Profesional de Carrera.

Objetivo 2. Proteccion de la integridad del servicio publico.
2.1. Certificacidn de operadores conforme a sus competencias.
2.2. Sistemas institucionales de evaluacidn del desempefio.
2.3. Analisis de comportamientos sistémicos mediante uso
de tecnologias.

2.4, Conversatorios de operadores.

2.5. Promocion de codigos de conducta.

Objetivo 3. Medicion de los modelos de operacion.

3.1. Definicién de estandares de actuacion.

3.2. Desarrollo de instrumentos de medicidn institucional
por procesos constitucionales.

Objetivo 4. Comunicabilidad concurrente.

4.1. Potenciar el uso de tecnologias para desarrollar pro-
gresivamente diversos aplicativos que permitan servicios
personalizados.

4.2, Establecer un sistema de gestion que permita captar
las opiniones, expresiones, criticas y propuestas de los
usuarios del sistema o ciudadanos que participen.

4.3. Generar estudios interdisciplinarios que hagan posible
procesos evolutivos de conocimiento del sistema.

Ademas, se consideran tres objetivos de la colaboracion
interinstitucional:

1. Evaluacion sistémica.
2. Elaboracion de presupuestos.

3. Proceso legislativo y normativo.
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El trabajo de coordinacion interinstitucional desarrolla-
do por la Comisién COSMOS ha sido clave para alcanzar
los resultados sistémicos en justicia penal en el Estado
de Querétaro. En otras entidades existen mesas de se-
guridad o mesas de justicia que agrupan de forma simi-
lar a algunas de las instituciones, pero que carecen del
marco normativo y/o de la organizacién que muestra la
Comision COSMOS para impulsar sus objetivos. Ademas,
en las entidades federativas que cuentan con estos me-
canismos interinstitucionales, la colaboracién no se ha
logrado aterrizar a modelos de gestién que estén monta-
dos sobre un sistema informatico comin que permita a
todos los operadores del sistema de seguridad y justicia
contar con una plataforma de trabajo que articule su tra-
bajo cotidiano.

Policia y Fiscalia General
del Estado de Querétaro

Durante la visita, se destacd que el Modelo de Operacion
Policial (MOP) permite la recepcion de denuncias via ta-
bleta electrdnica en el lugar de los hechos para el delito de
robo. Esto se realiza a través de un cuestionario inteligente
que recaba los datos necesarios para esclarecer el hecho
delictivo. Gracias a esta tecnologia, estas denuncias se re-
caban en tiempo real. Actualmente, el 48.8% de las denun-
cias conocidas por la Fiscalia provienen de estas tabletas
y el restante 51.2% se registra de manera presencial en las
diferentes unidades de la misma Fiscalia.

Por su parte, la Fiscalia depende del Modelo de Atencidn
Diferenciada de la Demanda (MADD), el cual lleva nueve
afios operando en la institucion. La clasificacion de la de-
manda permite definir procesos de operacion diferencia-
dos. Esta distincion entre demandas o tipologia de casos
atiende a la forma de entrada al sistema (por la policia,
denuncia ante la Fiscalia, delitos de oficio), la posible solu-
cion pertinente acorde al tipo de delito (archivo, acuerdo
reparatorio, investigacion especializada, judicializacién) y
al nimero de casos por cada tipo de demanda. El resulta-
do es que cada tipo de demanda tiene un camino o proce-
so que optimiza recursos y mejora la eficiencia institucio-
nal y el servicio para las personas usuarias del sistema de
justicia. De esta manera el Modelo parte de cuatro grupos
de delitos para los que se identificaron necesidades de de-
mandas particulares:

« Demanda 1: Delitos patrimoniales en los que se des-
conoce la identidad del imputado. Principalmente ro-
bos en todas sus modalidades, asi como el delito de
falsificacion y uso indebido de documentos. Represen-
ta alrededor del 47% de las carpetas de investigacion
iniciadas. Si después de desarrollar lineas de investi-

Grafica 9. Tipo de demanda
en el MADD
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gacion se cuenta con datos para detonar una judicia-
lizacién, ésta se realiza. De lo contrario, la determina-
cién ministerial que reciben estos casos es el archivo
temporal. El grueso de las denuncias provienen de de-
nuncias que se atienden via tableta electrdnica de la
policia. Debido a la facilidad de realizar denuncias por
medio de esta tecnologia, la cifra de “incidencia delic-
tiva” aumentd en un 40%. Es decir, la delincuencia no
necesariamente aumentd en esa proporcidn, pero si el
numero de denuncias.

« Demanda 2: Delitos patrimoniales o de querella (abu-
so de confianza, amenazas, danos, despojo, fraude,
robo e incumplimiento de obligaciones de asistencia
familiar) que pueden ser resueltos mediante un acuer-
do reparatorio, a través del uso de mecanismos alter-
nativos de solucién de controversias (MASC). Repre-
senta alrededor del 32% de los casos.

« Demanda 3: Delitos de alto impacto, para los que la
Unica determinacidén ministerial posible es la judicia-
lizacion. Representa cerca del 7.3% de los casos. Estos
casos requieren una investigacion especializada.

« Demanda 4: Delitos para los que se puede requerir
una investigacion o que pueden ser resueltos median-
te MASC, como el homicidio culposo y las lesiones do-
losas y culposas. Representa el 13.7% de las carpetas
de investigacion.
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La clasificacion de las demandas se realiza por medio del
operador especializado denominado “Fiscal Decisor”.
Este funcionario tiene la encomienda de identificar, juri-
dicay técnicamente, las necesidades de las personas para
luego turnar de manera inmediata el caso a las areas que
daran seguimiento a su carpeta de investigacion de inicio
a fin. El Fiscal Decisor hace el registro inicial del caso y
solicita al personal operativo los actos de investigacion
que se requieran. Las caracteristicas de los criterios que
distinguen a cada una de las demandas, y que correspon-
de conocer a las unidades por su especializacion, estan
contenidas en el documento que da estructura al modelo
de gestion.

Tanto el MADD como el MOP estan conectados mediante
el Sistema Informético Unico (SIU), mismo que en general
enlaza a todas las instituciones de justicia en Querétaro.
Este mismo sistema también funciona al interior de la Fis-
calia y facilita el envio de solicitudes tanto a la policia de
investigacion como a las dreas de servicios periciales. A su
vez, el SIU permite también que la Fiscalia realice el dicta-
do de medidas de proteccidn y que se activen a la par las
corporaciones policiales e incluso los centros de Comando,
Control, Comunicacién y Coémputo (C4).

Por otra parte, se menciond que en la Fiscalia estan traba-
jando en la integracion de unidades de analisis criminal
que permitan investigar y sistematizar informacion sobre
las redes de delincuencia organizada que operan en la re-
gion. Si bien Querétaro no ha sido impactado tan violenta-
mente como entidades vecinas (especialmente Guanajua-
toy Michoacan), ya se detecta la operacion de delincuencia
organizada. Para Querétaro es urgente que este tipo de
ilicitos sean investigados y sancionados, enviando el men-
saje de que los delitos cometidos en territorio queretano
si tienen consecuencias. Esto contribuiria a contener la ex-
pansién de la violencia delictiva del crimen organizado.

Para iniciar la desarticulacion de estas redes, se requieren
herramientas de investigacion y procesamiento penal di-
ferenciadas. Por ello, es fundamental trabajar en el desa-
rrollo de herramientas diferenciadas de analisis criminal,
persecucion penal y procesamiento penal. Por ejemplo, el
uso de criterios de oportunidad y juicios abreviados para
la obtencidn de informacién de personas que encabezan
estas redes delictivas o el uso de la prueba anticipada y
mecanismos de proteccidn a testigos y personal del siste-
ma de justicia penal (policias, fiscales, jueces, peritos) que
permitan el desahogo del proceso penal sin intervenciones
indebidas.

Poder Judicial del Estado de Querétaro

En la visita se explicé que la operacidn del Tribunal Supe-
rior de Justicia se basa —como mencionamos anterior-
mente— en un “Modelo Celular”. En él, por cada cuatro
personas juzgadoras hay un coordinador. Ademas, cada
persona juzgadora tiene a su cargo cinco personas de apo-
yo; dos auxiliares de causa o de sala, un auxiliar de actas y
un auxiliar juridico. Gracias a este modelo no ha sido nece-
sario implementar otras herramientas de gestion pues los
equipos de jueces se apoyan y complementan para avanzar
en las causas. Para la distribucidon de cargas y solucionar
temas de caracter administrativo, cada célula de jueces ce-
lebra una reunién mensual de coordinacién y también se
realiza una reunién anual del Modelo COSMOS.

Uno de los objetivos que se impuso el Poder Judicial del Es-
tado a raiz de acuerdos en la Comisién COSMOS, es evitar
los diferimientos de audienciaimputables a los juzgadores.
Por este motivo, cuando se da el diferimiento audiencias
generalmente es por causas atribuibles a las partes.

El Poder Judicial cuenta con 14 salas de audiencia penal y
15 jueces, es decir, una por persona juzgadora. Tienen una
sala reservada para audiencias de ejecucion penal. Cada
juez tiene su propia agenda, aproximadamente desahogan
de cinco a siete audiencias por dia, y se deja espacio para
audiencias urgentes. Se cuenta con 11 jueces de oralidad
y tres especializados en ejecucion penal. Adicionalmen-
te, hay cuatro juezas especializadas en violencia contra la
mujer a quienes se canalizan estos casos por turno. Estas
juzgadoras son de competencia mixta, por lo que pueden
resolver también sobre otros temas civiles como custodia o
alimentos, reduciendo la necesidad de nuevas audiencias
especificas de materia familiar.

En el Edificio de Audiencias hay un equipo de defensores y
asesores juridicos adscritos, pero no con fiscales adscritos.
Es decir, que la misma arquitectura del edificio agiliza los
procesos, ya que los operadores de la defensoria y aseso-
res de victimas estan disponibles en cualquier momento
en que sea necesario celebrar una audiencia.

En cuanto a la radiacion de la causa, la misma persona juzga-
dora que conoce un caso en la audiencia inicial lleva el proce-
so hasta el auto de apertura a juicio oral. Asi se reduce el tiem-
po que necesitan los jueces para familiarizarse con el caso.

La distribucion de cargas de trabajo se realiza mediante el
SIU, y de manera equitativa. El sistema comparte la informa-
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Grafica 8. Facsimil del Diagnéstico Nacional de Supervision
Penitenciaria 2024

Fuente: Comision Nacional de los Derechos Humanos.
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cion en tiempo real y permite la interconexion con el resto de
partes y autoridades. Por la reforma al CNPP que aumenta
los supuestos que son apelables —por ejemplo, legalidad
de la detencidn y admision o exclusion de medios probato-
rios— se prevé un incremento en el nimero de audiencias.

La suma de todas estas eficiencias, ha permitido que los
procedimientos dificilmente se entorpezcan. De esta ma-
nera, el tiempo promedio para la resolucion de un caso por
juicio oral es de doce meses, contados desde la vinculacién
a proceso. Si se interpone apelacién o amparo, puede in-
crementar tres meses mas.

Sistema Penitenciario

Durante la visita de campo, el equipo de Justicia visit6 el
Centro de Detencidén No. 1 del Sistema Penitenciario de
Querétaro. Este Centro esta disefiado para un cupo de
3,552 personas y al cierre de 2023 tenia una poblacion de
2,913. De acuerdo a la Comisidén Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH) que anualmente publica el Diagndstico
Nacional de Supervision Penitenciaria (DNSP, 2024), Que-
rétaro se ubica en el primer lugar del ranking nacional en
materia de respeto a los derechos humanos de las PPL.
Desde 2022, de acuerdo a estos diagndsticos el sistema
penitenciario estatal de Querétaro se ha ubicado como el
mejor calificado del pais. Esta evaluacion de la CNDH esta
basada en una supervision in situ de los centros de readap-
tacion estatales y federales en la que verifica los aspectos
que garantizan la integridad de las personas privadas de la
libertad; las condiciones que garantizan una estancia digna
de las PPL; las condiciones de gobernabilidad; los progra-
mas y actividades de reinsercidn social de las personas pri-
vadas de la libertad; y la situacion de grupos de personas
privadas de la libertad con necesidades especificas.

En la visita del equipo de México Evalla se corrobord la
limpieza y orden de las instalaciones. Desde los filtros de
seguridad para el ingreso, la revision no se sintid intrusi-
va. Por medio de un escaner de rayos X de cuerpo entero
se evitan cateos fisicos. Se nos explicéd que todas las visitas
estan agendadas de forma que nunca hay saturacion ni es-
peras largas. Ademas de la revision de seguridad, las visitas
deben registrar sus huellas dactilares.

Las personas privadas de la libertad (PPL) estaban en su
hora de recreo en el patio, algunos estaban haciendo de-
porte, otros participaban en honores a la bandera y otros
mas estaban con sus visitas.

Se pudo conocer el area de atencién médica donde se
apreciaban elementos médicos necesarios y en buenas
condiciones; ademdas cuenta con un area de urgencias

basicas, dispensario médico e incluso tienen una zona de
fisioterapia.

El centro dispone de una sala donde las PPL pueden tener
videollamadas con su persona defensora. Esto debido a
que se identificé que en ocasiones se agendan visitas que
podrian ser resueltas con una simple llamada.

La tasa de reincidencia, seglin nos indican, es muy baja.
Esto se debe, en parte, a que tienen un programa enfocado
en el acompafiamiento durante la blsqueda de empleo y
durante el primer afio laboral. También cuentan con conve-
nios con algunas empresas para que contraten a las PPL al
cumplir sus penas. Por ultimo, mencionaron que formaran
una “escuela” para guardias penitenciarios.

Justicia civica

De acuerdo al Modelo Nacional de Policia y Justicia Civi-
ca del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Se-
guridad Publica, la Justicia Civica se orienta a resolver de
manera efectiva y agil problemas comunitarios de baja le-
sividad social que disminuyen la calidad de vida de la po-
blacién. Al mismo tiempo, promueve una cultura de la le-
galidad y del estado de derecho (Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica [SESNSP], 2019).

Son materia de justicia civica las faltas administrativas —
como las infracciones de transito y vialidad—. Ya que en la
audiencia al infractor se le concede el uso de la voz para
manifestar cualquier maltrato o abuso al que pudo haber
sido sometido, es posible conocer los posibles comporta-
mientos inadecuados del personal policial. Si el Juez Civi-
co encuentra validos los sefialamientos de mala conducta,
entonces canaliza el caso a la Direccién de Asuntos Inter-
nos de la policia para su investigacion.

En la visita de campo por los juzgados civicos de Queré-
taro, los secretarios de seguridad municipal, personal de
las areas de prevencion del delito, policias de proximidad
y de desarrollo tecnoldgico explicaron al equipo de Méxi-
co Evalla que la implementacidon del Modelo de Justicia
Civica implicé una revisidn de las conductas inapropiadas
mas comunes en policias municipales, estatales y jueces ci-
vicos. Ello requirid la coordinacidén y homologacién de las
capacitaciones de cada uno de estos grupos para atender
estas contravenciones. También fue necesario despenali-
zar ciertas conductas para solventarlas de manera pronta.

El objetivo del Modelo de Justicia Civica en Querétaro es pro-
mover la convivencia social y procurar la cultura civica con
participacion comunitaria. El Modelo de Justicia Civica esta
fundamentado en el trabajo a favor de la comunidad, como
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una sancién que prioriza la reinsercion civica de los infracto-
res, la reparacion del dafio causado a la comunidad y el forta-
lecimiento del sentido de pertenencia. Ademas, busca preve-
nir el delito y las conductas antisociales en etapas tempranas.

También se recalcé que este Modelo ha logrado un retor-
no de justicia inmediato en lo local. Esto es asi dado que el
trabajo comunitario es apreciado tanto por las partes del
conflicto como por la poblacién que directamente percibe
las consecuencias de las infracciones civicas y una mejora
en su comunidad.

El disefio de las instalaciones de los juzgados de Justicia
Civica es a la vez sencillo y sumamente eficiente. Cuen-
tan con una infraestructura de equipamiento basica pero
que a la vez cubre las necesidades de documentacion y
publicidad de las audiencias. Estas salas de audiencias se
encuentran al lado de las instalaciones de la policia. Lo
que permite que, una vez que se ha detenido o citado a
las personas involucradas en el conflicto, los casos se re-
suelvan mediante justicia civica de forma practicamente
inmediata.

Recomendaciones de politica publica

Las instituciones de seguridad y justicia penal en el pais de-
berian considerar las buenas practicas que se implementa-
ron en Querétaro a través de la Comisién COSMOS. Permite
una coordinacién interinstitucional que muchas entidades
necesitan, ademas de que las instituciones por si mismas
cuentan con esquemas de gestién innovadores que les per-
miten alcanzar mejores resultados.

Desde las politicas y guias que en su momento se plantea-
ron por parte de la Secretaria Técnica para la Implemen-
tacidon de la Reforma Penal (SETEC) a la fecha, el caso de
Querétaro se ha destacado por implementar y mantener
un esquema de mejora continua en el sistema de seguridad
publica y justicia penal. También se advierte que las reco-
mendaciones que desde México Evalia hemos planteado
en los reportes de Hallazgos han sido consideradas para la
mejora de algunos procesos.

Derivado del analisis del comportamiento de los indicado-
res en materia de justicia penal que México Evalda ha reco-
pilado a lo largo de mas de una décadayy la visita de campo
realizada a Querétaro en diciembre de 2024, consideramos
que entre las medidas que destacan en este Modelo para su
replicabilidad en otras entidades estan las siguientes:

1. Establecer una comisién interinstitucional formal y
permanente: Replicar un modelo como COSMOS (con
base legal y representacion de los tres poderes del es-
tado, fiscalias, defensorias, seguridad publica y orga-
nismos de derechos humanos), permite alinear obje-
tivos, coordinar esfuerzos y disefiar politicas publicas
conjuntas.

2. Adoptar un sistema informatico unico e interope-
rable: La trazabilidad total de los casos —desde la
denuncia hasta su resolucién— facilita la eficiencia,
transparencia y rendicién de cuentas. Este sistema

debe vincular a todas las instituciones del sistema pe-
nal (policias, fiscalias, defensoria, poder judicial, siste-
ma penitenciario).

3. Incluiralas policias como parte del sistema de segu-
ridad y justicia penal: Las policias municipales y las
estatales deben coordinarse con fiscalias y tribunales
para eficientar el sistema de seguridad y justicia desde
la toma de denuncia, hasta la ejecucion penitenciaria,
pasando por la justicia civica como primer punto de
resolucion de conflictos.

4, Fortalecer la capacidad de investigacion de las fisca-
lias: Reducir la dependencia de detenciones en flagran-
cia (como logré Querétaro, con solo 24.6% de casos por
esta via) y aumentar el uso de 6rdenes de aprehensién
y citatorios, requiere invertir en analisis criminal, per-
sonal capacitado y procesos sélidos de investigacion.

5. Digitalizar la recepcion de denuncias en campo:
Facilitar que la policia pueda levantar denuncias via
tabletas electrdnicas —como se hace en Querétaro—
mejora el acceso a la justicia, agiliza el procesamiento
de casos y genera datos desde el primer contacto.

6. Implementar modelos de gestion diferenciada de
casos en fiscalias: Clasificar las denuncias por tipo
de delito y canalizarlas a rutas especializadas, como
el Modelo de Atencidn Diferenciada de la Demanda
(MADD), mejora la eficiencia, evita saturacion y permi-
te priorizar los casos mas graves o complejos.

7. Consolidar modelos judiciales con gestion colabora-
tiva: Como en Querétaro, adoptar un modelo de “equi-
pos de jueces” con apoyos administrativos fijos y coordi-
nadores de gestion, permite desahogar mas audiencias,
disminuir diferimientos y asegurar justicia pronta.
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Usar racionalmente la prision preventiva y la deten-
cién de personas: Fomentar el uso justificado de me-
didas cautelares y evitar la prision preventiva oficiosa
(menos del 1% en Querétaro) permite cumplir con los
estandares constitucionales y evita el uso excesivo de
la carcel como respuesta automatica.

Fortalecer los mecanismos alternativos de solucién
de conflictos (MASC): Promover acuerdos reparato-
rios, suspensiones condicionales y justicia restaura-
tiva para delitos no graves ayuda a descongestionar
el sistema y a atender a las victimas de manera mas
efectiva.

Expandir la justicia civica como via de resolucién
temprana de conflictos: La instalacion de juzgados
civicos cercanos a la ciudadania permite atender in-
fracciones administrativas y conflictos vecinales con
rapidez, reforzando la legalidad y evitando la judicia-
lizacidn innecesaria.

Promover el uso estratégico de datos para la pla-
neacion del sistema: Utilizar informacién confiable
para priorizar delitos de alto impacto, disefiar politicas
publicas basadas en evidencia y monitorear desempe-
fio institucional debe ser una practica permanente de
todos los actores del sistema.

Por otra parte, se advierten a nivel nacional problemati-
cas de coyuntura que también estan siendo abordadas en
Querétaro:

Desarrollar unidades de analisis criminal para fe-
némenos criminales complejos: La investigacion de
la operacion de redes de delincuencia organizada en
la regidn y la colaboracion con autoridades federales
y de otras entidades son clave para que los delitos co-
metidos en esos contextos no queden impunes.

Contexto de reforma judicial: Aunque la reforma ju-
dicial en el plano local en Querétaro sera implementa-
da hasta 2027, se debera dar seguimiento al impacto
en la calidad judicial en materia penal y disefiar solu-
ciones que permitan mitigar en la medida de lo posi-
ble la pérdida de personal calificado y con experiencia
en esta materia. Al mismo tiempo debera blindarse al
Tribunal para evitar influencia de otros poderes en las
decisiones penales.

Implementacion del Sistema Nacional de Inteligen-
cia en Materia de Seguridad Publica —previsto en la
nueva Ley de Inteligencia— que estara vinculado con
el Sistema Nacional de Informacién (SNI) y que pre-
tende conectar a los sistemas informaticos de todo el
pais en materia de investigacion e inteligencia. En este
contexto, se advierte que el sistema de Querétaro ten-
drad que hacer ajustes a su plataforma para integrarse
a este mecanismo de coordinacién nacional. Por su
parte, el Secretariado Ejecutivo Nacional de Seguridad
Publica podria acercarse a conocer la manera en que
esta disefiado el SIU de Querétaro para potenciar este
modelo a nivel nacional.

Finalmente, sintetizamos los retos y oportunidades que se
presentan en Querétaro, de los cuales hemos dado cuenta

alo

largo de este documento, y cuyo abordaje es relevante

para continuar el proceso de mejora del sistema de justicia
en esta entidad:

Participacion ciudadana. Si bien es cierto que COS-
MOS fue disefiado como sistema de coordinacion entre
autoridades, podria incorporarse un componente de
participacion ciudadana que también guie los trabajos
de las instituciones de seguridad y justicia en el Estado.

Prisién preventiva. También se recomendaria revisar
el uso de la prisién preventiva, aun cuando sea justifi-
cada en el 99% de los casos, ya que es impuesta como
medida cautelar en dos terceras partes de los casos,
asi como explorar la posibilidad de impulsar otras me-
didas cautelares menos invasivas en la esfera de dere-
chos de las personas procesadas.

Duracién de procesos contra mujeres. Aunque los
procesos penales de mujeres representan sélo una pe-
quefia proporcion del total, estos suelen ser mas largos,
por lo que se recomienda tener una politica de enfoque
de género tratandose de procesos contra mujeres.

Impunidad en casos de extorsiéon. Tratindose de
delitos, un fendmeno criminal que no es exclusivo de
Querétaro, pero que tampoco ha sido abordado en
esta entidad es la extorsion, cuya cifra negra ronda el
98% de impunidad. Sera relevante observar el rumbo
de Querétaro, también en el contexto de la estrategia
nacional contra la extorsidon que es coordinada desde
instituciones federales.
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Conclusiones

El caso de Querétaro y su modelo COSMOS abre una ventana valiosa para explo-
rar como la coordinacién interinstitucional y el uso estratégico de la tecnologia
pueden transformar el sistema de justicia penal. Para México Evalta es impor-
tante dar seguimiento —como lineas de investigacion— al andlisis comparativo
de los efectos de la trazabilidad digital de casos y la interoperabilidad institucio-
nal en la eficiencia, la transparencia y la rendicion de cuentas.

Igualmente, el impacto de la recepcién de denuncias por medios digitales —
como las tabletas electronicas utilizadas por policias— puede investigarse en
relacion al aumento en la denuncia, la calidad de las investigaciones y la con-
fianza ciudadana. Otro foco de analisis es el uso racional de la prision preventiva
en Querétaro, que contrasta con el promedio nacional, y que podria vincularse
con un sistema mas eficiente, respetuoso de los derechos humanos y con menor
saturacion penitenciaria.

Ademas, resulta pertinente estudiar la eficacia de los MASC en la descongestion
del sistema judicial queretano y en la satisfaccion de las victimas, asi como el
papel emergente de la justicia civica en la prevencidn del delito y la resolucién
agil de conflictos comunitarios.

También serd importante dar seguimiento al impacto de factores politicos, ins-
titucionales y legales que han permitido consolidar el modelo COSMOS, con el
fin de identificar su potencial de réplica en otras entidades. En conjunto, estas
lineas permiten evaluar no solo resultados cuantitativos, sino también la cultura
organizacional, la calidad del servicio publico y la legitimidad del sistema de
justicia penal ante la ciudadania.
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Anexo 1. Férmula de calculo de indice de Capacidad, Hallazgos 2023

Grafica 10. Férmula del indice de Capacidad 2023

El indice de capacidad 2023 estuvo enfocado en tres instituciones. El puntaje maximo fueron 436 puntos que ponderados
sumaban 1,100. Las ponderaciones son que las variables del Organo Consolidador tienen un peso de 3 mientras que las

variables del Poder Judicial y de la Fiscalia tienen un peso de 2.

El Organo de coordinacién es medido en 5 Objetivos y sus puntajes maximos son:
Objetivo 1: Coordinacién técnica - 60

Objetivo 2: Planeacién - 60

Objetivo 3: Procesamiento y reporte de informacion - 64

Objetivo 4: Recursos presupuestales - 12

Objetivo 5: Monitoreo y evaluacion - 32

Poder Judicial tiene 3 objetivos que son:
Objetivo 2. Diagndstico - 8

Insumo 1: Recursos humanos - 32
Insumo 3: Estructura organica y modelo de gestion - 40

Fiscalia tiene 5 objetivos que son:
Objetivo 1: Coordinacion técnica - 12

Objetivo 2: Planeacién - 28

Objetivo 3: Procesamiento y reporte de informacion - 12

Insumo 1: Recursos Humanos - 20

Insumo 3: Estructura y Modelo de gestion - 56

Interpretacién A mayor puntaje mayor capacidad instalada, significa que la institucion tiene mejores
condiciones para implementar el sistema de justicia penal acusatorio.
Variables Organo Consolidador: 57 variables.

Poder Judicial: 20 variables.

Fiscalia: 32 variables.

Sistema de Justicia

Sistema Acusatorio Adversarial.

No incluye el sistema inquisitivo mixto ni el sistema de justicia para adolescentes.

Fuentes de informacién

Solicitudes de informacion.

Cobertura geografica

Nacional y por Entidad Federativa.

Cobertura temporal

Ejercicio 2023.
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Anexo 2. Férmula de calculo de indice de Impunidad, Hallazgos 2023

Tabla4. Férmula, variables y principales metadatos

Férmula del indice de Impunidad. (Un mejor sistema de justicia penal es posible. Caso Querétaro)

1- Medios alternos + Salidas anticipadas + Sentencias

Impunidad =
Casos remitidos - desestimaciones

A mayor porcentaje se considera que hay una mayor impunidad, pues significa que el sistema no logré ofrecer una
respuesta satisfactoria a un mayor nimero de los casos. El célculo se refiere a la “impunidad directa”, entendida
como la capacidad de responder de forma efectiva a los hechos delictivos que son conocidos y procesados por las
autoridades. El célculo se plantea bajo la lI6gica del sistema acusatorio, por lo que acepta como respuestas
satisfactorias no sélo las sentencias, sino también otras posibles salidas previstas por el SJP (salidas alternas y
anticipadas). Asimismo, se excluyen del universo a analizar o se desestiman los casos cuya resolucién no es
atribuible al sistema de justicia, por no constituir hechos delictivos o por no ser competencia de la autoridad.

Interpretacion

Sistema Acusatorio Adversarial.
No incluye el sistema inquisitivo mixto ni el sistema de justicia para adolescentes.

Sistema de Justicia

Censo Nacional de Procuracién Estatal (Inegi), Informacién provista a México Evalta por parte de las Fiscalias
Fuero Comun: Fuentes de informacion Generales de Justicia y Tribunales Superiores de Justicia mediante solicitudes de acceso a la informacion.

Fuero Federal: Fuentes de Informacion Censo Nacional de Procuracién de Justicia Federal (inegi) y Censo Nacional de Procuracién de Justicia Federal

(Inegi).
Fuero Comun: Cobertura geografica Nacional y por Entidad Federativa. Fuero Comun: Cobertura temporal. Ejercicio 2023.
Fuero Federal: Cobertura geogréfica Nacional. Fuero Federal: Cobertura temporal. | Ejercicio 2022.
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