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CAPACIDAD ESTATAL EN LA PROVISION DE SERVICIOS PUBLICOS:
UN ESTUDIO DE CASO SOBRE LA COMISION EJECUTIVA DE ATENCION A
VICTIMAS

Resumen

(Como incide la capacidad estatal en la cobertura de los servicios que otorga el Estado a su
poblacion? Esta tesina examina el caso de la Comision Ejecutiva de Atencion a Victimas
(CEAYV), en torno a la politica publica de atencién a victimas, para medir sus capacidades
burocratico-administrativas y de implementacién, a través de un disefio descriptivo y
exploratorio con una metodologia cualitativa. El estudio encuentra que existe una brecha entre
el disefio y la implementacion de la politica publica que, en cierta medida, se relaciona con las
debilidades de capacidad estatal que present6 la CEAV en aspectos técnico-administrativos, de
informacion y de alcance. Esta falta de capacidad también impacta en la baja cobertura en los

servicios que se otorgan a las victimas.
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1. Introduccion

“La atencion a las victimas no debe concebirse como un programa aislado, es una politica
publica de las mas relevantes en el mundo a partir de un nuevo enfoque que situa en el centro
a los derechos humanos y que da un giro de 180 grados a la forma en que el Estado debe

’

responder a las necesidades ciudadanas.’

(Lima Malvido 2017)

En el periodo de 2014 a 2018 sblo el 3.7%!' de las victimas en el pais ingresaron al Registro
Nacional de Victimas (RENAVI). Esta situacion permite cuestionar ;por qué miles, o millones,
de victimas no acceden a los beneficios del Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral
(FAARI)?, ;como ha respondido el Estado al desafio de garantizar la ayuda y proteccion que
las victimas requieren para hacer frente a su condicion vulnerable?, y en particular, ;como han
influido los atributos burocratico-administrativos de la Comision Ejecutiva de Atencion a
Victimas (CEAV) en el acceso de las victimas a los beneficios de la politica publica? Para
contestar estas preguntas, esta tesina explora la capacidad burocratico-administrativa de la
CEAV en la implementacion de la politica publica de atencion a victimas en México. Se realiza
un estudio de caso en profundidad para identificar si existid capacidad burocratico-
administrativa en la CEAV para atender a su poblacion objetivo. Con base en ese analisis, se
desprenderan aprendizajes para mejorar el disefio e implementacion de los programas publicos
que tengan por objetivo atender a las victimas de delitos o de violaciones a los derechos

humanos.

En México, la inseguridad publica es uno de los problemas que mas aqueja a su

poblacion. De 2013 a 2018, los delitos del orden federal se incrementaron en 15.0%,

! Este porcentaje es calculado a partir los 23,523 registros de victimas en el RENAVI (CEAV 2018), las 586,140
denuncias por delitos del orden federal (Presidencia de la Republica 2019; SESNSP 2020) y los 55,184
expedientes por violacion a los derechos humanos (CNDH 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018).
(23,523/(586,140+55,184))*100=3.7.

La situacion podria agravarse si tomamos en cuenta que solo el 10.4% de los delitos se denuncia (INEGI 2019);
de acuerdo con este porcentaje, las victimas en el periodo sefialado pudieron ascender a millones. El 10.4% es el
promedio del porcentaje de delitos denunciados durante los cinco afios del periodo 2014-2018 (2014: 10.7%;
2015%: 10.5%; 2016: 9.7%; 2017: 10.4%; 2018: 10.6%).



(Presidencia de la Republica 2019; SESNSP 2020) y, en el mismo periodo, la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH) recibi¢ alrededor de 9,200 quejas anuales por
violaciones a los derechos humanos (CNDH 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018). En este

contexto, la victimizacion termina siendo un problema mayor al que el Estado debe hacer frente.

En 1985, durante el VI Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito y
Tratamiento del Delincuente, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) reconoci6 los
derechos de las victimas de delitos mediante la Declaracion sobre los principios fundamentales
de justicia para las victimas de delitos y del abuso de poder. La ONU declar6 que “las victimas,
[..] sus familias, los testigos y otras personas que les prestan ayuda, estan expuestos injustamente
a pérdidas, dafios o perjuicios, y que ademas pueden sufrir dificultades cuando comparecen en
el enjuiciamiento de los delincuentes”, y llamé a la comunidad internacional a procurar la
defensa de los derechos de las victimas del delito, mediante principios fundamentales de justicia

y asistencia.

Los derechos de las victimas, en México, fueron reconocidos en el orden constitucional
en 1993, pero fue hasta las reformas de 2008 y 2011 que se establecieron los derechos de las
victimas o del ofendido, y la obligacion del Estado para prevenir, investigar, sancionar y reparar
las violaciones a los derechos humanos. Recién en el afio 2013, el gobierno federal expidio la
Ley General de Victimas (LGV) con el fin de establecer las medidas de ayuda, asistencia y
reparacion integral a las que deberian acceder las victimas de violaciones a los derechos

humanos, cometidas por autoridades federales, y de delitos del orden federal.

En la LGV, se afirma que la CEAV es el organismo operador del Sistema Nacional de
Atencion a Victimas (SNAV), con lo que asume la coordinacion de los programas y acciones,
en materia de atencion a victimas de delitos y de violaciones a los derechos humanos en el
ambito federal y sirvid como modelo para las Entidades Federativas y los gobiernos
municipales. La CEAV representa un papel central en la implementacion de la politica ptblica
de atencion a victimas en México, al ser la responsable de operar el RENAVI, a través del cual

las personas ingresan a los beneficios del FAARI.



El otorgamiento de servicios publicos esta ligado a la competencia del Estado para
penetrar efectivamente la sociedad civil e implementar sus acciones a lo largo de su territorio
(Mann 2008). Derivado de ello, el Estado debe identificar, priorizar y responder a las
necesidades sociales a través de la implementacion de politicas publicas (Ziblatt 2008). Estas
acciones estdn acompafadas de la conformacioén de un aparato burocratico profesional y una

administracion publica efectiva (Sevoia y Sen 2015).

Se ha comprobado que los paises que desarrollan una burocracia razonablemente exitosa
en realizar las tareas que se le encomiendan, conllevan a un Estado méas competente y garantizan
un mejor desempefio econdmico y social (Golsmith 2003). De acuerdo con la Ziblatt (2008), el
papel administrativo de las agencias gubernamentales juega un papel primordial en el actuar del

Estado, ya que a través de ellas se concreta la implementacion de las politicas publicas.

En ese sentido, esta investigacion se centra en estudiar un aspecto central de la capacidad
estatal: la capacidad burocratico-administrativa. Esta se observa en la capacidad de prestacion
de servicios a las victimas de violaciones a los derechos humanos cometidas por autoridades
federales y de delitos del orden federal, por parte de la CEAV. Se define a la capacidad
burocratico-administrativa como la capacidad de una burocracia o administracion publica,
auténoma y profesional, para proveer bienes y servicios publicos de manera eficaz y eficiente
(Weber 1964; Hilderbrand y Grindle 1995; Repetto 2004; Chudnovsky 2014; Sevoia y Sen
2015; Rauch y Evans 2000).

La tesina se organiza de la siguiente, manera: en la primera seccion, se desarrolla la
revision de literatura sobre capacidad estatal y cobertura (fake up) de las politicas publicas. La
segunda, describe el marco analitico y conceptual que utiliza la investigacion. Una tercera
seccion corresponde al apartado metodologico. La cuarta seccion muestra los resultados de las
dimensiones de capacidad burocratico-administrativa de la CEAV. La quinta evaltia la
capacidad de implementacion de la politica publica de atencion a victimas. La sexta analiza la
relacion entra la capacidad estatal descrita y el alcance de la politica publica. Y, por ultimo, se

presenta una sintesis de los hallazgos y las conclusiones de la investigacion.



2. Capacidad estatal y take up

Esta tesina dialoga con dos cuerpos de literaturas: en primer lugar, se inscribe en la discusion
acerca de la capacidad estatal y, en segundo lugar, dialoga con los trabajos sobre cobertura (take

up) de politicas publicas.

Capacidad estatal

Existe una extensa literatura en ciencias sociales acerca de la instauracion y el desarrollo
del Estado, que lo concibe como una organizacion encargada de establecer reglas y extraer
recursos de su poblacion dentro de un cierto dominio territorial (Goldsmith 2003). En ese
contexto, la nocidn de capacidad estatal se volvid un concepto extenso, ambiguo y de multiples

mediciones diferentes.

Una amplia gama de investigaciones sobre la capacidad estatal se basé en el concepto
del poder infraestructural de Mann (1986), definido como la capacidad institucional del Estado
para ejercer control e implementar opciones de politicas dentro del territorio que dice gobernar
Esta idea se diferencio del poder despotico en tanto que, éste se refiere al rango de acciones que
la ¢lite estatal estd facultada para realizar sin consultar con los grupos de la sociedad civil (Mann
2008). De esta manera, se estudid la capacidad estatal, por un lado, como el grado en el que un
Estado implementa decisiones politicas y, por otro, como a la forma en la que ese Estado ejerce

su poder a lo largo de su territorio (Sudrez 2019).

En esta linea, Hilderbrand y Grindle (1995), definen a la capacidad estatal como la
habilidad del Estado para desempefiar sus tareas, como pueden ser la provision de bienes o
servicios publicos, con efectividad, eficiencia y sustentabilidad. Al respecto, Goldsmith (2003)
enfatiza sobre la diferencia entre la efectividad y la eficiencia, pues la primera se refiere a “hacer
las cosas correctas”, respecto del cumplimiento de metas y objetivos para la atencioén de los
problemas publicos. Mientras tanto, la eficiencia se relaciona con “hacer las cosas bien” en
cuanto a la adecuada utilizacion de los recursos y la completitud de las tareas (Goldsmith 2003).
La combinacion de estos dos elementos se orienta a la construccion de la capacidad estatal para

responder a las demandas ciudadanas, en el sentido de un “buen gobierno” (Grindle 1997).



Repetto (2004) enfatiza la diferencia entre el como se ejerce y el para qué se ejerce la
capacidad estatal. El como se vincula con atributos de coordinacion, flexibilidad, innovacion,
calidad, sostenibilidad y evaluabilidad (Repetto 2004). El para qué puede analizarse desde
aspectos estrechamente relacionados con el como, en términos de la eficiencia, la eficacia y la
rendicion de cuentas (accountability); asi como los aspectos que se refieren, exclusivamente, a

los fines como la equidad permanente y la legitimidad de la politica publica (Repetto 2004).

Dentro de ese debate, esta tesina entiende al Estado como una asociacion de dominacion,
en la que ciertos grupos controlan un territorio determinado y extraen recursos de su poblacion
(Weber 1964) y a la capacidad estatal como un instrumento mediante el cual el Estado ejerce la

accion gubernamental para lograr sus objetivos.

Aunque la nocién de Estados con alta y baja capacidad resulta interesante para describir
el por qué un Estado consigue, o no, sus fines, no existe consenso sobre como conceptualizar la
capacidad estatal, ni sobre como operacionalizarla (Soifer 2008; Hendrix 2010). La literatura ha
desagregado la capacidad estatal en multiples dimensiones; lo cual permite, de algin modo,
capturar el concepto mediante aproximaciones que dan cuenta de su calidad instrumental

(Completa 2017).

Entre las dimensiones que los autores han incorporado a la capacidad estatal, pueden
enlistarse la dimension fiscal-extractiva, que estudia la habilidad del Estado en la extraccion y
concentracion de los recursos fiscales, a través de la recaudacion fiscal y la redistribucion de
recursos (Tilly 1992, Céardenas 2010; Kosher 2010; Hanson y Sigman 2011; Suérez 2019). La
dimension técnica se refiere a la habilidad para el analisis y gestion de la macroeconomia y de
las politicas en general (Grindle 1996). La dimensién politica alude a la capacidad de responder
a las demandas sociales mediante canales efectivos y legitimos de interaccion con la sociedad
(Grindle 1996). La dimension militar o coercitiva es vista como la capacidad del Estado para
mantener el orden publico, preservar sus fronteras y repeler de amenazas internas y externas por
medio del uso de la fuerza (Kosher 2010; Hanson y Sigman 2012; Suarez 2019). La dimension

legal incluye tanto la capacidad para hacer cumplir la normativa, como la implementacion de



politicas para proporcionar servicios, en un entorno econémico con un marco legal sélido

(Besley y Persson 2009; Dawson 2010; Suarez 2019).

Merece mencion a parte, por ser el centro de esta investigacion, la dimension
burocratico-administrativa (Skowronek 1982; Evans y Rauch 1999; Rauch y Evans 2000;
Hanson y Sigman 2012; Kosher 2010; Grindle 1996), la cual se describe en el apartado
siguiente. La propuesta de esta tesina es explorar la dimension burocratico-administrativa de la
capacidad estatal de una entidad del gobierno federal, como expresion del poder ejecutivo, en

la implementacion de una politica ptblica concreta.

Capacidad burocratico-administrativa

La perspectiva burocratico-administrativa se relaciona con la vision weberiana del
Estado, en el sentido de un modelo racional de tipo ideal que resume y sintetiza unas formas
especificas de accion social, en un entorno de jerarquia normativa. Esta dimension ha sido
estudiada, de forma conjunta, mediante atributos como el Estado de Derecho (Hanson y Sigman
2011), la profesionalizacion del servicio publico y la inestabilidad del personal (Peters 1992;
Sikkink 1993; Kosher 2010; Andrews, Beynon y McDermott 2015). Lepak y Snell (1999)
advirtieron que una alta rotacion de empleados conlleva al debilitamiento de las competencias
y al desplazamiento de objetivos, en tanto que las organizaciones pierden habilidades
especificas. La estabilidad del personal también se liga con la instauracion de un servicio civil
de carrera, en la medida en que el reclutamiento meritocratico evita comportamientos rentistas
y promueve la permanencia en el servicio publico (Skowronek 1982); lo que también contribuye
a mejorar la calidad de la burocracia y controlar la corrupcion (Rauch y Evans 2000; Hanson y

Sigman 2011; Savoia y Sen 2015).

Las estructuras organizativas del Estado también juegan un papel primordial sobre la
capacidad burocratico-administrativa de las agencias (Sikkink 1993; Andrews, Beynon y
McDermott 2015). La capacidad organizativa se relaciona con el contexto interno y cémo se
ordena, de acuerdo con la tarea que desarrollan las empresas y su tamafio (Sikkink 1993;

Andrews, Beynon y McDermott 2015). Pablo ef al. (2007) encontraron que la combinacion entre



la tarea y el tamafio de las organizaciones son determinantes estructurales del desarrollo de la

capacidad y la oportunidad de las empresas para adaptarse a su contexto externo.

El aspecto presupuestal suele ser estudiado como una de las capacidades bésicas para
ejecutar politicas publicas; sin embargo, Chudnovsky (2014) advierte que las politicas publicas
implementadas son, de por si, una manifestacion de las capacidades estatales y que pueden, o
no, estar relacionadas con el presupuesto o los recursos humanos especializados, dado que
poseer alguno de estos atributos no es garantia de una adecuada implementacion. Asimismo,
existen medidas de capacidad estatal que se efectlian a partir de los resultados de la prestacion
de servicios o bienes publicos que, en principio, parecen atractivas por su objetividad y amplia
cobertura, pero pueden estar sesgadas, debido a que los resultados se atribuyen a diferentes

procesos causales (Hanson y Sigman 2011).

El tamaio del sector publico (Hanson y Sigman, 2011) y los mecanismos de recoleccion
y produccion de informacion (Chudnovsky 2014; Soifer 2012; Hanson 2017) son otros de los
atributos que algunos autores han observado al intentar medir la capacidad estatal. Para efectos
de esta investigacion, el desarrollo de esta literatura permite entender la capacidad burocratico-
administrativa como las habilidades y mecanismos que poseen las agencias gubernamentales

para implementar politicas publicas y lograr sus objetivos (Completa 2017).

Cobertura de las politicas publicas (take up)

En segundo lugar, existe un vasto cuerpo de literatura que se centra en estudiar la cobertura de
las politicas publicas (Currie 2004). Esta literatura se centra en el resultado. Sostienen que la
incompleta cobertura de los programas publicos posee tres posibles explicaciones: la
informacion imperfecta, los costos de transaccion y el estigma asociado a los programas (Currie
2006; Aizer 2003; Kleven y Kopczuk 2011; Hernanz, Malherbet y Pellizzari 2004; Danziger y
Seefeldt 2003).

Los estudios sobre la cobertura, advierten que los mecanismos para difundir la
informacion relacionada con el programa pueden no ser efectivos; primero, para informar a la

poblacion objetivo acerca de su existencia, y segundo, que la informacion sobre los



procedimientos sea incompleta y las personas no alcancen un buen entendimiento sobre lo que
deben hacer para acceder a los beneficios (Currie 2004; Aizer 2003; Kleven y Kopczuk 2011;
Hernanz, Malherbet y Pellizzari 2004). Kleven y Kopczuk (2011) encontraron que, cuando la
informacion es imperfecta, incluso si un programa tiene gran presupuesto, no podré llegar a
todas las personas. Esta situacion representa costos, en términos de tiempo y esfuerzo, por la
dificultad o complejidad de seguir los pasos para participar en los programas y pueden inducir
a las personas a renunciar, cuando los beneficios esperados son bajos (Hernanz, Malherbet y

Pellizzari 2004).

Acerca de los costos de transaccion, la literatura ha estudiado las condiciones en que los
procedimientos desincentivan a las personas elegibles de aplicar a los beneficios. Los requisitos
para ingresar a los programas publicos pueden ser excesivos o dificiles de conseguir, en el afan
por comprobar la elegibilidad de las personas (Currie 2006; Kleven y Kopczuk 2011; Danziger
y Seefeldt 2003; Aizer 2003). Estos costos involucran el tiempo que destinan las personas al
proceso para ingresar a un programa, en ocasiones, en medio de demoras en la respuesta de las
agencias publicas (Moffitt 2003; Currie 2006); las molestias que implica visitar, en repetidas
ocasiones, las oficinas gubernamentales; el costo econdmico de trasladarse a las oficinas y
conseguir los requisitos; la falta de transporte o la imposibilidad de dejar sus puestos de trabajo

para realizar el tramite (Currie 2006).

Finalmente, el estigma asociado con los programas publicos también ha resultado clave
sobre la participacion que tiene la poblacion en la inscripcion a los beneficios. Los resultados
de la accion gubernamental construyen la reputacion de las agencias gubernamentales y de los
programas publicos, de manera que, si los resultados son negativos, menos personas querran
participar en ¢él. Asimismo, cuando los beneficios son tan focalizados en un subgrupo de la
poblacion especifico, la poblacion elegible es estigmatizada por su propia condicién de
vulnerabilidad y encuentran degradante o vergonzoso pertenecer al programa (Kleven y

Kopczuk 2011).



3. Marco analitico y conceptual

Esta tesina cruza los dos cuerpos de literatura presentados para medir la capacidad burocratico-
administrativa de la CEAV en la implementacion de la politica publica de atencion a victimas.
Después, se explora el rol que juegan esos resultados en el acceso a los servicios publicos que
otorga la CEAV.

Se entiende a la capacidad burocratico-administrativa como a la capacidad de una
burocracia o administracion publica, autonoma y profesional, para proveer bienes y servicios
publicos de manera eficaz y eficiente (Weber 1964; Hilderbrand y Grindle 1995; Repetto 2004;
Chudnovsky 2014; Sevoia y Sen 2015; Rauch y Evans 2000). La capacidad administrativa
asume la capacidad basica para mantener e implementar politicas publicas frente a la oposicion
social (Hanson 2017). En ese sentido, este documento aborda la relacion entre el desarrollo de
capacidades burocratico-administrativas en la CEAV y la implementacion de la politica piblica
de atencion a victimas, en torno al acceso de las victimas a los servicios de la CEAV.

Se sabe que existen dos maneras de observar la capacidad estatal: por atributos o por
resultados (Hanson y Sigman 2011). Esto quiere decir que podemos, por un lado, observar la
capacidad burocratico-administrativa de la CEAV a partir de los elementos que la componen y
cémo es que éstos se relacionan entre si para lograr resultados, aunque la existencia de estos
elementos —ex ante— no garantiza la voluntad para usarlos en la implementacién (Chudnovsky
2014). Por otro lado, podemos aproximarnos a la capacidad estatal mediante los resultados
observados de la implementacion de las politicas publicas. Sin embargo, la medicion mediante
resultados conlleva a sesgos de interpretacion (Kocher 2010), debido a la complejidad de
distinguir entre resultados y capacidad (Chudnovsky 2014). Como regla general, la capacidad
estatal no es observable directamente: observamos sus efectos, y esos resultados también estan
en funcién de otros factores (Hanson 2017).

Dadas estas aclaraciones, esta investigacion adopta el modelo para medir la capacidad
estatal desarrollado por Chudnovsky (2014), el cual considera la capacidad estatal como un
concepto compuesto por caracteristicas burocraticas y de disefio e implementacion de politicas
publicas. Chudnovsky (2014) advierte que contar con presupuesto o recursos humanos
profesionales y especializados no garantiza una adecuada implementacion, por esta razén

considera en su modelo que las politicas publicas implementadas son una manifestacion de las



capacidades estatales existentes. De esta manera, se busca describir las capacidades burocratico-
administrativas con las que contd la CEAV y cémo se reflejaron en los resultados sobre la

cobertura en el otorgamiento de servicios a las victimas.

Tlustracion 1. Modelo analitico

Capacidad Capacidad de disefio e

burocratico-administrativa implementacion de politicas

Fuente: Tomado de Chudnovsky (2014). Se califica como alta, media o baja para cada dimension de la
capacidad estatal, con base en el andlisis de la informacion.

A continuacion, se describe la dimensién burocratico-administrativa y de politicas de la

capacidad estatal, de acuerdo con el modelo utilizado de Chudnovsky (2014), ver llustracion 1.

= BUROCRATICO-ADMINISTRATIVA

1) El aspecto presupuestario. Se refiere al presupuesto asignado a la agencia, su
estabilidad y la autonomia para disponer de ¢l (Chudnovsky et al. 2018).

2) La capacidad de recabar y producir informacion. Alude a la capacidad de
inteligencia y monitoreo.

3) La capacidad técnico-administrativa. En el nivel organizacional se refiere a la
concordancia entre las metas de la organizacion y los recursos, procesos e
infraestructura; en cuanto al servicio civil, considera las caracteristicas técnicas del
servicio civil, su formacion e idoneidad (Chudnovsky et al. 2018).

4) El alcance del Estado. Se vincula con la capacidad de llegar al publico objetivo en

el territorio (Chudnovsky et al. 2018).
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= DE POLITICAS
1) Adecuacion a las practicas vigentes, en comparacion con los estandares
internacionales.
2) Flexibilidad/rigidez para adaptarse a cambios.
3) Estabilidad temporal.
4) Legitimidad/aceptacion de la politica.

11



4. Metodologia de investigacion

Se realiz6 un disefio descriptivo-exploratorio con una metodologia cualitativa. Primero se mide
la capacidad burocratico-administrativa de la CEAV y su capacidad de implementacion de la
politica publica de atencion a victimas y, segundo, se explora la potencial relacion entre los
resultados sobre capacidad y la baja cobertura de la poblacion objetivo que ya hemos sefialado.

El estudio de caso se centra en el periodo 2014 a 2018. El punto de inicio corresponde
al afio en el que esta Comision inicidé sus operaciones y en el 2018 ocurrié un cambio de
administracion.

El caso fue elegido por la relevancia de la CEAV en la implementacion de la politica de
atencion a victimas, dado que posee poder formal para delinear los objetivos, estrategias y lineas
de accidn que se seguirdn a nivel nacional. Otro dato que abona a la importancia del caso, es el
problema empirico del cual parte esta investigacion, siendo que el porcentaje de victimas que
logré ingresar al RENAVI fue de tan solo el 3.7%, en comparacion con el total de delitos y

violaciones a derechos humanos denunciados, formalmente, en el periodo estudiado.

Operacionalizacion de las variables

A continuacion, se presenta la operacionalizacion (7abla 2), de las dimensiones burocratico-
administrativa y de implementacion de politicas publicas, de acuerdo con el modelo tomado de

Chudnovsky (2014).
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Tabla 1. Operacionalizacion de la capacidad estatal en su dimension burocratico-administrativa

Subdimension Indicador Fuentes Técnica de relevamiento

1. Presupuestaria

1.1.

1.1.1.

1.1.2.

1.2.

1.2.1.
1.2.2.
1.2.3.

Sobre la CEAV

Presupuesto asignado en el PEF para actividades
sustantivas de la CEAV.

Autonomia en la presupuestacion y gasto de las
funciones sustantivas de la CEAV.

Sobre el FAARI

Estabilidad financiera del FAARI.

Recursos establecidos y disponibles por escrito.
Acuerdos escritos sobre las fuentes de financiamiento
y aportes o no de las partes.

Busqueda en archivo web
based y fisicos.

Primarias:
Entrevistas semi-estructuradas.

Secundarias:

- Presupuesto de Egresos de la
Federacion.

- Ley General de Victimas.

- Reglamento de la LGV.

Busqueda en archivo web
based y fisicos.

Primarias:
Entrevistas semi-estructuradas.

Secundarias:
- Estados financieros del Fondo de
Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral.

2. Técnico-administrativa

2.1.
2.1.1.
2.1.1.1.

2.1.1.2.

Atributos organizacionales
Marco normativo

Reglas para la delegacion de funciones y el
establecimiento de responsabilidades. *

Reglas para el acceso a los beneficios del FAARI. *

13

Busqueda en archivo web
based y fisicos.

Primarias:
Entrevistas semi-estructuradas.

Secundarias:
- Ley General de Victimas.
- Manual General de Organizacion.



- 7}
Subdimension Indicador Fuentes Técnica de relevamiento

- Programa de Atencion Integral a

Victimas.
- Manuales operativos.

2.1.2. Diferenciacion funcional
2.1.2.1. Existencia de agencia especifica en el aparato estatal. Primarias: Busqueda en archivo web
Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.
2.1.2.2. Dependencia jerarquica y funcional de la agencia. Secundarias:
- Ley General de Victimas.
2.1.2.3. Afio de la creacion de la agencia. - Reglamento de la LGV.
2.1.3. Coordinacion.
2.1.3.1. Acuerdos formales de coordinacion con otras Primarias: Busqueda en archivo web
dependencias. Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.
2.1.3.2. Mecanismos de coordinacion formales entre Secundarias:
departamentos de la CEAV. - Ley General de Victimas.
- Reglamento de la LGV.
- Manual de Organizacion.
2.14. En cuanto al uso de la informacion.
2.1.4.1. Existencia de acuerdos formales y mecanismos Primarias: Busqueda en archivo web
concretos para el intercambio de informacion. Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.
o ) . Secundarias:
2.1.4.2. Plazos para el cumplimiento, monitoreo y correccion — _ Ley General de Victimas.
de las acciones. - Reglamento de la LGV.

- Manual de Organizacion.



- 7}
Subdimension Indicador Fuentes Técnica de relevamiento

2.1.5.
2.1.5.1.

2.15.2.
2.1.53.

2.1.5.4.

2.1.5.5.
2.1.5.6.
2.1.5.7.

2.1.5.8.

Servicio civil.

Cantidad de empleados de atencion directa por cada  Primarias: Busqueda en archivo web
100 victimas. Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.

Calidad del servicio civil. Secundarias:
- Manual General de Organizacion.

- Manuales operativos.

- Oficios y documentos institucionales.

- Perfiles de puestos del personal adscrito.
- Programacion y registro de actividades

Perfil profesional de los empleados de la agencia. de capacitacion.

Cantidad de empleados de la agencia.

Aplicacion de examenes para la asignacion de cargos
y puestos de los empleados. *

Incentivos o recompensa al buen desempefio. *
Tipo de contratacion. *

Capacitacion programada y realizada para la atencion
a las victimas. *

3. Informacion

3.1.

3.1.1.

3.1.2.

3.2.

3.2.1.

Sobre el problema publico.

Diagnostico del problema y cuantificacion de la Primarias: Busqueda en archivo web
poblacion objetivo. * Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.

Frecuencia de actualizacion de la informacion sobre  Secundarias:

el problema publico. * - Ley General de Victimas.
- Reglamento de la LGV.
- Manual de Organizacion.

- MIAV
Sobre el Registro Nacional de Victimas
Existencia de produccion propia de estadisticas Primarias: Busqueda en archivo web
generales y sobre la politica publica. Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.



- 7}
Subdimension Indicador Fuentes Técnica de relevamiento

3.2.2. Mecanismos de actualizacion del Registro Nacional

de Victimas. Secundarias:

3.2.3. Mecanismos para garantizar la confidencialidad en el - Reglamento de la LGV.
manejo de la informacion. * - Manuales operativos.

4.1. Sobre la atencion a victimas

4.1.1. Cantidad de Centros de Atencion a Victimas en los Primarias: Busqueda en archivo web
estados alineados con la CEAV. Entrevistas semi-estructuradas. based y fisicos.

4.1.2.  Distribucion de los Centros de Atencion a Victimas.  §ecundarias:
- Ley General de Victimas.
- Reglamento de la LGV.
- Manual de Organizacion.

Fuente: elaboracion propia con base en la metodologia de Chudnovsky 2014. Las adecuaciones e incorporacion de indicadores (marcados con un * en la tabla
los indicadores adicionados al modelo) provienen de Weber 1964; Rauch y Evans 2000; Arellano 2013; Kocher 2010; Andersen et al. 2014; Bersch et al. 2016;
Skowronek 1982; Lima Malvido 2017; Andrews, Beynon y McDermott 2016; Chudnovsky 2014; Rosas Huerta 2008; Chudnovsky et al. 2018; Evans y Rauch
1999; Cabrero 2004; Repetto 2004; Pefia y Bojorquez 2012; Rogers 2010.
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Con respecto a los indicadores adicionados a la metodologia aplicada por Chudnovsky (2014),

a continuacion, se exponen las justificaciones tedricas que denotan la importancia de incorporar

su medicion como elementos de capacidad burocratico-administrativa. Algunos de estos

indicadores son, particularmente, relevantes en materia de victimizacion.

Reglas para la delegacion de funciones y el establecimiento de responsabilidades y
reglas para el acceso a los beneficios del FAARI. Cabrero (2004) sefiala la importancia
de contar con un marco normativo, ya que la exactitud y la claridad de las leyes y normas
juridicas determinan el rigor y la eficacia con los que se realizan las actividades.
Aplicacion de examenes para la asignacion de cargos y puestos de los empleados. Este
es un indicador de reclutamiento meritocratico, lo cual evita comportamientos rentistas
y posibilita la permanencia en el servicio publico (Skowronek 1982).

Establecimiento de un sistema de incentivos o recompensa al buen desemperio. Segin
este argumento, el desarrollo de burocracias efectivas depende del nivel de salarios en
el sector publico, en relacién con el sector privado, que ofrece un incentivo contra la
corrupcion (Savoia y Sen 2015; Rauch y Evans 2000).

Tipo de contratacion. Un elemento de relevancia en el personal que integra la agencia
gubernamental es el tipo de contratacion con la que se formalizo la relacion laboral, dado
que el personal de carrera, adscrito a un servicio civil o con un contrato fijo dentro de la
organizacion posee mayores prestaciones; por el contrario, los contratos eventuales o
por honorarios, reducen el atractivo del empleo publico y deriva en problemas de
reclutamiento y retencion de empleados (Condrey y Battaglio 2007).

Capacitacion programada y realizada para la atencion a las victimas. Lima Malvido
(2003) advierte que es primordial que el personal sea especializado y sensibilizado con
el tema especifico de atencidn a victimas.

Diagnostico del problema y cuantificacion de la poblacion objetivo. En términos de
politicas publicas, se sabe que cualquier intervencién gubernamental se realiza bajo una
teoria causal, en la que cobra relevancia la definiciéon del problema publico y la
valoracion de sus dimensiones (Weiss 1995). En esa linea, la ONU recomendo, en
materia de atenciébn a victimas, realizar los estudios para la determinacion de

necesidades, incluyendo la participacion en las encuestas internacionales de
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victimizacion y en los estudios de grupos especiales de victimas tales como las victimas
de abusos de poder (ONU 1985).

o [Frecuencia de actualizacion de la informacion sobre el problema publico. Los estudios
sobre victimologia advierten que la situacion de las victimas se modifica en el tiempo
de acuerdo con el contexto, los tipos de delitos que sufren, las medidas de resarcimiento,
entre otras cosas; por lo cual, es importante actualizar los diagndsticos sobre la poblacion
que suftre estas circunstancias, periddicamente (Lima Malvido 2003).

e  Mecanismos para garantizar la confidencialidad en el manejo de la informacion. La
trascendencia de la informacién que ingresa y se utiliza en la atencion a las victimas

debe manejarse con discrecion y confidencialidad (Lima Malvido 2003).

Tabla 2. Disefio e implementacion de politicas

Caracteristica Indicador Operacionalizacion Fuente
LCUUEIER Respuesta Alta: que la respuesta estatal se adecue Primar_ias: -
estatal adecuada a  las  practicas y  protocolos Entrevistas con exfuncionarios
internacionales y nacionales. directivos de la CEAV y con un

experto en victimologia.
Media: si se adectia a los protocolos
internacionales y nacionales, pero no a = Secundarias:
las practicas. Organizaciéon de las Naciones

.. , , . . Unidas.
Baja: si no se adectia a las practicas ni

protocolos internacionales y nacionales.

Flexibilidad gy RSt Alta: si la politica péblica es flexible y ~Primarias:

cambio existen cambios de rumbo dentro de la Entrevistas con exfuncionarios
misma politica: directivos de la CEAV y con un

experto en victimologia.
Media: si existen cambios ante
problemas, pero no son sustantivos para
la operacion de la politica y no la alteran
en esencia.

Baja: la politica publica es rigida, se
mantiene  igual ante problemas,
contingencias o modificaciones al
problema que le dio origen.

DREWIILERES permanenciaen  Alta: permanece en el tiempo y su Primar_ias: ; _

el tiempo y sin estructura no sufre modificaciones que E_ntre\_nstas con exfuncionarios

riesgos pongan en riesgo la implementacién de  directivos d"j 13} CEAV'y con un
la politica publica. experto en victimologia.

Media: permanece en el tiempo, pero
sufre cambios en su estructura que
ponen en riesgo la implementacion de la
politica publica.
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Caracteristica Indicador Operacionalizacion Fuente

Baja: no permanece en el tiempo y su
operacion se mantuvo en riesgo debido
a cambios en la estructura, que la hacian
inoperable.

SESULILEDEY  Aceptacionde  Alta: es aceptada por parte de los Primarias: .
funcionariosy ~ funcionarios encargados de imple- Entrevistas con exfuncionarios
poblacion mentarla y por la poblacion objetivoala  directivos de_ 12} CEAV 'y con un
objetivo cual esta destinada. experto en victimologia.

Media: es aceptada por los funciona-
rios que la operan o por la poblacion
objetivo, pero no por ambos grupos a la
vez.

Baja: ni los funcionarios encargados de
su operacion, ni la poblacion objetivo a
la cual esta destinada la politica publica
la aceptan.

Fuente: elaboracion propia, con base en Chudnovsky 2014.

Técnicas de recoleccion de datos

La informacién relativa a los indicadores relacionados con las fuentes primarias se recolecto
mediante la aplicacion de entrevistas semiestructuradas a dos exfuncionarios directivos y dos
exfuncionarios operativos de la CEAV, un periodista que ha dado seguimiento a la operacion
del organismo y dos integrantes de colectivos de victimas involucrados en el acceso a los
servicios que otorga la CEAV.

En cuanto a las fuentes de informacién secundarias, se recolectdé la documentacion y
datos, mediante trabajo de archivo en la web, principalmente dentro de las paginas web
www.datos.gob.mx, www.transparenciapresupuestaria.gob.mx, la pagina de la CEAV, del
INEGI, de la ONU, la CNDH y el SESNSP. Ademas, se reviso la normatividad correspondiente

al proceso para acceder a los servicios que otorga la CEAV a las victimas.

Técnicas de analisis de datos

Con la finalidad de lograr consistencia entre el disefio y la ejecucion de esta investigacion con
el analisis de la informacion, se orientd la formulacion de los instrumentos de recoleccion de
datos, asi como el andlisis y el reporte de los hallazgos hacia los indicadores del modelo

presentado. En primer lugar, el andlisis de la informacion cualitativa consiste en identificar en
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libros, documentos, bases de datos, paginas web, etc., informacién relevante que permita la
medicion de los indicadores del modelo. En segundo lugar, se detectan segmentos de
informacion, derivados de las entrevistas, que contribuyan a medir los indicadores; los cuales,
a su vez, se relacionan con las dimensiones de capacidad estatal y la pregunta de investigacion.
Con base en el andlisis de la informacion, se asign6 a cada dimension de capacidad
estatal, tanto burocratico-administrativa como del disefio e implementacion de politicas, las
categorias: alta, media o baja, de acuerdo con el nivel de indicadores de capacidad que resulten
negativos o positivos. Si la mayoria de los indicadores (mas del 50%) resultan asociados con
aspectos positivos, se asigna la categoria alta, si la mayoria de los indicadores (mas del 50%)
resultan con situaciones negativas, se asigna la categoria baja y, si la mitad de los indicadores
contienen informacién negativa y la otra mitad son positivos, se asigna la categoria media.
Posteriormente, se analizan los resultados de la medicion de capacidades para indagar
su relacion con los elementos asociados a la baja cobertura de los programas publicos. Estos

son: la informacion imperfecta, los costos de transaccion y el estigma de los programas.

5. Capacidad burocratico-administrativa en la CEAV
El presente capitulo desarrolla la medicion de la capacidad burocratico-administrativa de la

CEAV en la implementacion de la politica publica para la atencion de victimas.

5.1. Dimension presupuestaria

5.1.1. Sobre la CEAV

La LGV otorgo6 ala CEAYV la calidad de organismo descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propios, con autonomia técnica y de gestion. La misma ley establecidé que dicho
organismo contaria con los recursos que le asignara el Presupuesto de Egresos de la Federacion

(PEF).
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Tabla 3. Reporte del gasto de la CEAV en Cuenta Publica, periodo 2014 - 2018

(Miles de pesos)
2014 2015 2016 2017 2018
Aprobado 470,486.6  957,993.4 918,505.2 925,519.8  976,329.2
Modificado 891,229.6  946,174.9 936,566.5 417,769.7  503,136.6
Devengado 890,693.3 946,174.9 936,566.5 417,769.7  503,136.6
% del aprobado 89.3% -1.2% 2.0% -54.9% -48.5%
Ejercido 890,693.3  946,174.9 936,566.5 417,769.7 503,136.6
Servicios personales 2453547  241,178.8 221,485.1 218,510.4  265,087.0
Gasto de operacion 142,042.1 178,472.7 179,258.1 185,331.3  233,534.0
Otros corriente 503,296.5 526,523.4 535,823.3 8,239.6 4,515.6

Fuente: Cuenta Publica de los ejercicios fiscales de 2014 a 2018.

Durante el periodo 2014 a 2018, el gobierno federal le aprob6 a la CEAV un presupuesto
por alrededor de los 849,766.8 miles de pesos al afio, dentro de la finalidad: Gobierno, funcion:
Justicia. Las variaciones entre lo aprobado y lo ejercido (7abla 3) se explican, principalmente,
por el recurso destinado al Fondo de Ayuda, Asistencia y Reparacion Integral (FAARI). En
2014, la CEAV ejercio 89.3% mas de lo presupuestado, debido a una ampliacion liquida
ejecutada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para el patrimonio del FAARI
por 489,114.1 miles de pesos. Asimismo, en 2017 y 2018 la SHCP retirdé el recurso
presupuestado para el FAARI, debido a que no se cumplia la condicion establecida en el articulo
132 de la LGV .2

En la Tabla 3 se observa el ejercicio del recurso en tres grandes rubros: servicios
personales, gastos de operacion y otros corriente. Estos tltimos corresponden, practicamente,
al presupuesto transferido al FAARI, es por eso que de 2014 a 2016 ese gasto fue mayor que en
los otros afos. En cuanto a otros gastos reportados: en 2017, el organismo report6é un gasto de
inversion en la compra de mobiliario y equipamiento administrativo para la instalacion de 16
Delegaciones, en donde no se otorgaban servicios de atencion integral a victimas; asimismo, la
CEAV no reportd la asignacion de recursos para subsidios, pensiones y jubilaciones, ni

contrataciones por honorarios, en ninguno de los afios del periodo.

2 La aportacion al Fondo se realizara siempre y cuando el patrimonio total del mismo sea inferior al 0.014% del
gasto programable del Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio inmediato anterior.
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5.1.2. Sobre el FAARI

El FAARI es un fideicomiso ptblico que funciona como mecanismo financiero para el pago de
ayudas y compensaciones a las victimas, en términos de los dictdmenes que emite el Pleno de
la CEAV y conforme a lo que dicta la LGV y su Reglamento. El FAARI también contiene una
subcuenta como fondo de emergencias para el pago de apoyos y medidas de ayuda inmediata.
El contrato de ese fideicomiso sefiala que éste se integrard por una aportacion inicial de 500 mil
pesos, otorgada por el gobierno federal, y con las aportaciones subsecuentes que efectie la
CEAYV y otros ingresos que establece la LGV.

La Tabla 4 muestra la situacion financiera del FAARI, de acuerdo con lo reportado en
la Cuenta Publica del periodo de 2014 a 2018. Con el andlisis de la informacidn, se detectaron
inconsistencias como que las cantidades disponibles al cierre de los ejercicios fiscales de 2015,
2016 y 2017, no coinciden con la disponibilidad de recursos al iniciar el ejercicio fiscal
siguiente. Asimismo, en el afio 2016, existié un egreso por 345.4 miles de pesos del cual no se
especifico el destino.

Con la consulta a la pagina web del CEAV, se identificoé que contiene una seccion
dedicada al Fideicomiso, en la que no se incluyen los Estados Financieros del FAARI al cierre
de los ejercicios de 2017 y 2018; esto implica una deficiencia en la transparencia de la CEAV
sobre el origen y la aplicacion de activos, pasivos, patrimonio, ingresos y egresos del Fondo. En
esta misma seccion, se identificé un documento que reporta la situacion financiera del FAARI
al 31 de diciembre de 2018; sin embargo, los totales sobre ingresos y egresos no se corresponden
con los reportados en la Cuenta Publica, presentados en la Tabla 4, por lo que la informacion

que reporta la CEAV respecto a los recursos del FAARI carece de confiabilidad.
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Tabla 4. Analisis de disponibilidad de los recursos del FAARI, periodo 2014 - 2018

(Miles de pesos)
2014 2015 2016 2017 2018

Disponibilidad al 01 de enero 0.0 489,656.8 1,003,499.9  1,508,823.5 1,508,823.5
Ingresos 489,614.1 513,865.4 505,555.2 1,523.9 23,962.7
Rendimientos 427 29,8972 91,4432 184,252.1  268,563.3
Apoyo a victimas 00  47,039.8 51,7772 377,538.6  999,463.9
Honorarios Fiduciarios 0.0 1,298.6 2,281.8 3,925.9 5,357.7
Otros egresos 0.0 0.0 247 12.8 488
No especificado 0.003 0.0 345.4 0.0 0.0
dDiicSil;?rrllti)Eélidad al 31 de 489,656.8  985,081.0  1446,069.2  1313,122.2 796,479.1
Porcentaje de pago a victimas

respecto al total de recursos 0.0% 9.6% 15.1% 25.0% 66.2%

disponibles

Fuente: elaboracion propia con informacion de la Cuenta Publica de los ejercicios fiscales de 2014-2018. Anexo
de informacion sobre fideicomisos mandatos y andlogos que no son entidades, con registro vigente al 31 de
diciembre de 2019. La informacidn contenida en “Otros egresos” corresponde a comisiones bancarias (afios
2016, 2017 y 2018) y la contratacion de auditores internos para emitir el dictamen de los estados financieros
(afio 2015). El “Apoyo a victimas” es el etiquetado por la CEAV como recursos de ayuda y de compensaciones
como parte de la reparacion integral.

Sobre los recursos ejercidos en “Ayuda a victimas”, que es en realidad el objetivo del
Fondo, se observa que el porcentaje respecto del total de los recursos disponibles, hasta 2017,
promediaba tan sélo el 16.6%. Esta situacion dejo al Fondo con un exceso de liquidez y dio
lugar a que en 2017 y 2018 el FAARI no recibiera la aportacion federal, en términos de lo que

indica el articulo 132 de la LGV?.

Tabla 5. Evaluacion de indicadores de la subdimension presupuestaria

Indicador Analisis y observaciones Resultado
Presupuesto asignado en el De 2014 a 2018, el gobierno federal un NEGATIVO
PEF para actividades presupuesto por alrededor de los 849,766.8
sustantivas de la CEAV. miles de pesos al afio para la CEAV, dentro

de la finalidad: Gobierno, funcién: Justicia.
Sin embargo, el presupuesto se ha mantenido
constante pese al aumento en la demanda de
servicios.

* El articulo 132, fraccion I, de la LGV sefiala que la aportacion al Fondo se realizara siempre y cuando el
patrimonio total del mismo sea inferior al 0.014% del gasto programable del Presupuesto de Egresos de la
Federacion del afio inmediato anterior.
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Indicador Analisis y observaciones Resultado

Autonomia en la La CEAV cuenta, por ley, con personalidad POSITIVO
presupuestacion y gasto de las | juridica y patrimonio propios, con autonomia
funciones sustantivas de la técnica y de gestion.
CEAV.

‘Sebreel FAARL.
Estabilidad financiera del Se observo que, siempre que se cumplid la NEGATIVO
FAARI. condicion de que el patrimonio del FAARI

fuera inferior al 0.014% del pasto
programable del PEF, se realiz6 la aportacion
federal correspondiente. Sin embargo, se
observo que el gasto para “Ayuda a victimas”
fue de solo el 16.6% del total en el periodo

estudiado.
Recursos establecidos y De acuerdo con lo reportado por la CEAV en NEGATIVO
disponibles por escrito. la Cuenta Publica del periodo 2014 a 2018, la

disponibilidad de recursos al iniciar el
ejercicio fiscal siguiente a los afios 2015,
2016 y 2017, no coincide con el registrado al
final de esos afos. La informacion carece de

confiabilidad.
Acuerdos escritos sobre las De acuerdo con el articulo 132 de la LGV, la POSITIVO
fuentes de financiamiento y aportacion al Fondo se realizard siempre y
aportes o no de las partes. cuando el patrimonio total del mismo sea

inferior al 0.014% del gasto programable del
Presupuesto de Egresos de la Federacion del
afo inmediato anterior.

CALIFICACION DE LA SUBDIMENSION PRESUPUESTARIA BAJA

Fuente: elaboracion propia.

5.2. Dimension técnico-administrativa
5.2.1. Atributos organizacionales

5.2.1.1. Marco normativo

La Ley General de Victimas (2013, art. 83) mandato la conformacién de la Comision Ejecutiva
de Atencidn a Victimas como el 6rgano operativo del Sistema Nacional de Atencion a Victimas
(SNAV). Esa ley le otorgd a la CEAV la atribucién de garantizar la representacion y
participacion de las victimas y organizaciones de la sociedad civil en el SNAV para participar
en la construccion de politica publicas en esa materia; asi como vigilar, supervisar y evaluar a
las instituciones integrantes del Sistema con el objetivo de garantizar un ejercicio transparente
de sus facultades (LGV 2013, art. 83).

En principio, la CEAV estuvo integrada por siete comisionados, designados por el

Senado de la Republica, previa terna enviada por el Ejecutivo Federal por cada comisionado.
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Para garantizar que los diferentes grupos de victimas estuvieran representados, cinco de los
comisionados deberian ser especialistas en derecho, psicologia, derechos humanos, sociologia
o especialidades equivalentes, y serian propuestos por universidades publicas; los otros cuatro,
serian presentados por organizaciones no gubernamentales, con actividad en atencién a
victimas, o por los organismos publicos de derechos humanos (LGV 2013a, art.85).

La reforma a la LGV, en 2017, le otorgd la titularidad de la CEAV a un solo
comisionado, que tomaria el cargo por cinco anos, sin posibilidad de reeleccion y seria elegido
por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Senadores
(LGYV, art. 85). La terna, enviada por el Ejecutivo Federal, se elegiria previa consulta publica a
los colectivos de victimas, expertos y organizaciones de la sociedad civil especializadas en la
materia (LGV, art. 85). Esta reforma, fue motivada por el reclamo de la sociedad civil ante el
burocratismo de la CEAV, que la hacia inoperante e ineficaz en el desarrollo de sus funciones,
pues a septiembre de 2016, sdlo habia ejercido el 7.0% del FAARI por concepto de reparacion
a las victimas (Garcia 2016).

Entre las funciones que la ley atribuye a la CEAV estan la de elaborar, anualmente, un
Programa de Atencion Integral a Victimas que permitiera crear, reorientar, dirigir, planear,
coordinar, ejecutar y supervisar las politicas publicas del SNAV (LGV 2017, art. 88). Asimismo,
el Reglamento de esa ley le otorgd la obligacion de emitir el Modelo Integral de Atencion a
Victimas. Al respecto, el Pleno del SNAV aprobo, en su primera sesion ordinaria del 20 de mayo
de 2015, el Programa de Atencion Integral a Victimas (PAIV) 2014-2018; el cual, incorpord la
voz de organizaciones civiles, victimas, instituciones, organizaciones de derechos humanos y
universidades (CEAV 2015a) con el fin de desarrollar un diagndstico con enfoque diferencial
para la atencion de victimas especiales, acentuando las deficiencias y carencias de los servicios
a las victimas, en ese entonces (Lima Malvido 2017).

El Modelo Integral de Atencion a Victimas (MIAV) se publico en el DOF del 4 de junio
de 2015 y es el instrumento a través del cual se establecieron las instancias federales y los
procedimientos para la atencion, asistencia y proteccion de las victimas (RLGV, art. 3, frac.
VII). El documento se basé en la Declaracion sobre los Principios Fundamentales de Justicia
para las Victimas de Delitos y del Abuso de Poder, adoptada en 1985 por la Asamblea General
de las Naciones Unidas y se desarrollé6 mediante tres enfoques: el enfoque de derechos humanos,

el enfoque psicosocial, y el enfoque de género, diferencial y especializado.
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El procedimiento establecido en el MIAV para la atencion, asistencia y proteccion a las
victimas (llustracion 1) comienza con el conocimiento del hecho victimizante. La victima
recibe, si asi lo requiere, medidas de atencion inmediata como son: la atenciéon médica y
psicologica de emergencia; medidas de alojamiento, alimentacién y aseo personal; gastos
funerarios; proteccion; transporte de emergencia, y asesoria juridica. Después de eso, la victima
pasa por un proceso de inscripcion en el Registro Nacional de Atencion a Victimas (RENAVI),
a través del cual podra acceder a las medidas de asistencia; éstas son: educacion, salud,
procuracion y administracion de justicia, y medidas econdmicas y de desarrollo. Finalmente, y
con la resolucion o determinacion de reparacion por la autoridad competente, la victima podria
acceder a las medidas de reparacion integral, que consisten en: restitucion, compensacion,
rehabilitacion, satisfaccion y garantias de no repeticion. De manera transversal, durante el
proceso desde que ocurre el hecho victimizante hasta la reparacion, la victima podra recibir las
medidas de atencion que sean necesarias, que estdn encaminadas a recibir informacion,
orientacién y acompafiamiento juridico y psicosocial, y consisten en asesoria juridica y atencion

psicosocial.

[lustracion 2. Diagrama del Modelo Integral de Atencidn a Victimas

Momento 1 Momento 2 Momento 3
Enfoque
psicosocial
Hecho
victim.izante Enfoque Recuperacién
(delito o de género del proyecto
violacién a los Ayuda Medidas de Reparacion diferencial y de vida
DH) inmediata asistencia integral especializado
MEDIDAS DE ATENCION B e
de derechos
humanos

T 1
Ingreso Resolucién o
al RENAVI determinacién

de reparacion

Fuente: elaboracion propia con base en CEAV (2015) y EnSinergia Consultores y Asociados (2018).

El diagrama de la llustracion 2 muestra que existen dos momentos en los que el procedimiento

para la atencion, asistencia y proteccion de las victimas depende de la resolucion que dicte una
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instancia distinta a la CEAV. Esto es, para ingresar al RENAVI y, por ende, a las medidas de
asistencia, se requiere que la victima presente un documento expedido por una autoridad
competente que determine su “calidad de victima”. La autoridad puede ser un juez penal, el
Ministerio Publico, los organismos de protecciéon de los derechos humanos nacionales o
internacionales, entre otros (LGV 2017, art. 110). La ley también establece que la CEAV puede
otorgar la acreditacion de la “calidad de victima”; sin embargo, de acuerdo con las entrevistas
realizadas a ex funcionarios directivos de la CEAV, esto no ocurre en la realidad por dos razones
principales: la primera es que “la CEAV no se quiere echar el paquete de declarar que alguien
es victima o no” y la segunda, es porque “eso implicaria mas trabajo para todos, el personal no
se da abasto para atender a tantas victimas y, darles la calidad de victima, seria dejar entrar a
muchos mas”. Las consecuencias de esto, se abordaran mas adelante en los indicadores sobre
capacidad de politicas publicas.

El segundo momento en el que se requiere de un documento expedido por una autoridad
ajena a la CEAV es para acceder a las medidas de reparacion integral. Es necesaria la
“resolucion o determinacion de la reparacion”; sin embargo, en México, so6lo el 1.14% de los
delitos se esclarecen (Zepeda Lecuona 2018). El Grdfico I muestra que, en 2018, Guanajuato
fue la entidad federativa con mayor probabilidad de denuncia y esclarecimiento de los delitos
con un 4.25% y Guerrero fue el estado con el menor porcentaje, con tan so6lo 0.24%. Estas cifras
explican, en gran parte, las razones por las que las victimas no alcanzan la reparacion. Expertos
en la defensa de las victimas y los derechos humanos lamentan que la CEAV tenga que esperar
una sentencia condenatoria para iniciar el proceso de reparacion del dafo, “cuando hay casos
en los que no se puede esperar una sentencia, simplemente por el hecho de que los responsables

de los delitos ni siquiera son detenidos” (Lemus 2018).
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Grafico 1. Probabilidad de denuncia y esclarecimiento del delito

PORCENTAIJE

—8—Prrobabilidad de denunciay esclarecimiento del delito ——Promedio nacional 1.14%

Fuente: Elaboracion propia con base en Zepeda Lecuona (2018).

Existen criticas de que la LGV incluye medidas asistenciales y no, propiamente, victimologicas,
como es el caso de los apoyos econdmicos (Lima Malvido 2017), que podrian desviar ala CEAV
del objetivo inicial de llevar a las victimas a la recuperacion de su proyecto de vida. Esta
apreciacion fue confirmada con el testimonio de los ex funcionarios entrevistados quienes
afirmaron que “uno de los grandes problemas con estas medidas es que se empezo a monetizar
todo, se clientalizo y la gente iba solo por el dinero... las familias se fragmentaron para inflar
el apoyo monetario que recibian”; ademas, “se supone que las medidas de ayuda son
temporales, pero es un incentivo perverso, las victimas no van superar su situacion de
vulnerabilidad para mantener la ayuda”. Por otro lado, la CEAV “se volvio una caja chica de
la administracion donde, cada vez que se requeria resolver un problema politico, la CEAV
resolvia con dinero”.

A esto se suma el hecho de que la Comision sirva como centro de atencion, al contar con
una Unidad de Atencion Inmediata y Primer Contacto, ya que esto dista de responder a su
caracter estratégico y promotor de la politica piiblica nacional (Lima Malvido 2017). De acuerdo

con el Estatuto Organico de la CEAV, los Centros de Atencion a Victimas y Ofendidos (CAV),
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en los estados, debian transformarse en Delegaciones Regionales de la Comision; sin embargo,
esta situacion era negativa en tres sentidos: primero, los centros ya estaban equipados para
atencion inmediata, no para ser solo delegaciones de la CEAV; segundo, cambiarle de nombre
confunde a la poblacion y contraviene el principio de progresividad y, tercero, cerrar servicios
y cambiarles de nombre disminuye la confianza de las victimas en la autoridad (Lima Malvido

2017).

5.2.1.2. Diferenciacion funcional

Desde su conformacion en 2013, la CEAV es un organismo desconcentrado de la
Administracion Publica Federal, no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propio,
asi como autonomia técnica y de gestion (RLGV, art. 25). La LGV (2017) mandata que para ser
comisionado se requiere ser ciudadano mexicano; no haber sido condenado por la comision de
un delito doloso o inhabilitado como servidor publico; haberse desempefiado destacadamente
en actividades profesionales, de servicio publico, en sociedad civil o académicas relacionadas
con la materia de la LGV, por lo menos en los dos afios previos a su designacion; contar con
titulo profesional, y no haber desempefiado cargo de direccidon nacional o estatal en algiin partido
politico, dentro de los dos afos previos a su designacion.

Resalta el hecho de que ni la LGV ni su Reglamento consideran el uso de la victimologia
como herramienta para entender el contexto de la politica publica. Si bien, el gobierno federal
reconoce que las victimas de delitos y de violaciones a los derechos humanos merecen la
atencion del Estado, los instrumentos normativos de la politica enmarcan acciones
asistencialistas y de proteccion juridica, descuidando la sensibilizacion en el trato a las victimas,

mediante el estudio cientifico de la victima y su rol en el hecho delictivo (Lima Malvido 2017).
5.2.1.3. Coordinacion

Uno de los objetivos de la LGV es establecer y coordinar las acciones y medidas necesarias para

promover, respetar, proteger, garantizar y permitir el ejercicio efectivo de los derechos de las

victimas (LGV 2017, art. 2, frac. II); para ello, mandata a la CEAYV a establecer los mecanismos

para que las instituciones que conforman el SNAV actien, conjuntamente, en la implementacion
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de la politica publica de atencion a victimas. En ese sentido, el articulo 18 del Reglamento de
esa Ley advierte que la CEAV podra celebrar convenios de colaboracion con las entidades
federativas para el intercambio de informacion. Sin embargo, esta atribucion no es vinculante
y, hasta 2018, diez entidades federativas se habian negado a firmar acuerdos de colaboracion
para incorporar la informacion de las victimas de los estados al RENAVI. Ademas, de acuerdo
con las entrevistas realizadas a ex funcionarios directivos de la CEAV “aunque si existen
acuerdos, en la prdctica no sucede”.

La coordinacidn con los ministerios publicos y la Fiscalia General es nula, pues la CEAV
no tiene injerencia en los procesos del sistema de justicia penal, hasta el esclarecimiento del
delito. Sin embargo, para que la victima acceda a las medidas de asistencia que otorga la CEAV
es necesaria la determinacion de la “calidad de victima” por parte de esas autoridades y seria
pertinente la instauracion de mecanismos que conjuguen el acompafiamiento a la victima con el
acceso a lajusticia. “La atencion a las victimas no debe concebirse como un programa aislado...
[y] se debe insistir en el giro del asistencialismo al de justicia” (Lima Malvido 2017). No se
puede garantizar la reparacion integral de la victima, si no se reconoce, primero, el hecho
victimizante y su “calidad de victima” y, segundo, si no procura el esclarecimiento del delito.

Este proceso, no sdlo requiere del buen desempeio de instancias ajenas a la CEAV, sino
que imposibilita que la institucion tenga el control de garantizar un acceso rapido y diferencial
al Registro. En palabras de los entrevistados, los mismos Ministerios Plblicos “no se animan a
dar las ‘calidades’ por ignorancia, por miedo, por flojera de ir y verificar”, lo que deja a las
victimas en la desproteccion y con las molestias que implica el “ir y venir del MP a la CEAV”.
Uno de los ex funcionarios entrevistados cuestiono, incluso, que los MP’s den la “calidad de
victima”, ya que el “desplazamiento forzado interno no esta tipificado como delito, las personas
reciben amenazas y se ven obligadas a dejar su lugar de origen: ellas también requieren la
ayuda del Estado”.

Por el tema de violaciones a los derechos humanos, también es un proceso complejo para
las victimas porque, muchas de ellas, tienen que esperar a que las comisiones de derechos
humanos emitan su recomendacion para la proteccion y defensa de sus derechos; en tanto, las
victimas no pueden inscribirse al RENAVI. Por otra parte, los entrevistados declararon que “e/
90% de las victimas llegaron mucho después [de ocurrido el hecho delictivo] y llegan a pedir,

basicamente, dinero”. Los mismos ex funcionarios, “abogados, buscan victimas para hacer el
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proceso, aumentan la cuantificacion del daiio porque saben como funciona el sistema y les
piden, como pago, los primeros cheques que reciben de la CEAV”’.

Por otro lado, el Estatuto Organico delimita las funciones de las distintas areas de la
Comision. Este instrumento establece reglas puntuales de coordinacion entre las Direcciones
Generales para la realizacion de sus funciones; sin embargo, las entrevistas dejaron ver que,
cuando el pleno era dirigido por varios comisionados, “cada uno tenia a su cargo dreas, que
tomaron mas la forma de feudos, entre ellos [los comisionados] surgian pleitos, habia luchas
de poder entre las dareas: primer contacto y asesoria juridica estaban en conflicto” y las
victimas terminaban “navegando en las diferentes dareas de la Comision™.

La ley de 2017 alivid, de alguna manera, esta situaciéon porque otorgaba el poder a un
solo comisionado, que estaria a cargo de todas las areas de la CEAV, modificandose asi la
estructura y las dindmicas organizacionales. Sin embargo, “los abogados de victimas dicen que
la falta de recursos no es el unico problema, acusan que en la Comision priva la
desorganizacion, lo que genera una atencion lenta, burocradtica o de plano inexistente, que
orilla a las victimas a litigar no solo contra los delincuentes, sino contra la propia CEAV”
(Angel 2018).

Un punto adicional sobre la coordinacién es el que la propia CEAV en su informe 2019
(CEAV 2019) reconoce y es que existe una falta de atencion y coordinacion entre las
instituciones publicas que conforman el SNAV, ya que, en la practica, la CEAV ha asumido la
atencion a las victimas, sin que las demads instancias se involucren. La CEAV advierte que una
sola institucién no puede suplir al Sistema ni realizar todas las funciones, mucho menos en el

contexto de violencia que enfrenta el pais y bajo las limitantes normativas, presupuestales y

estructurales de la CEAV (2019).

5.2.1.4. En cuanto al uso de la informacion

El Registro Nacional de Victimas (RENAVI) es la unidad administrativa que se encarga de
salvaguardar el padron de victimas nacional. El 20 de febrero de 2015 la CEAYV publico en el
DOF los Lineamientos para la transmision de informacion al Registro Nacional de Victimas,
en ellos se instruyen las politicas generales y los procedimientos para el intercambio de

informacion de las victimas de todo el pais, entre los estados y el gobierno federal, para su
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incorporacion al RENAVI. Este ordenamiento refiere las condiciones, datos y requisitos
minimos para el debido manejo, transferencia y custodia de la informacion; sin embargo, su
redaccion es ambigua y no especifica mecanismos puntuales que debieran establecer las
instituciones que integran el SNAV para resguardar la informacion.

Esta situacion resulta relevante debido a las implicaciones que conlleva el mal uso que
se pueda dar a la informacion personal de las victimas. Las entrevistas mostraron que el manejo
de la informacion era “deficiente, no habia un archivo, tendria que haber un archivo donde
estuvieran resguardados los expedientes de las victimas, [pero] cada asesor tenia los archivos
de las victimas en sus escritorios, sus archiveros, sin ninguna seguridad; no habia un sistema
de expedientes electronicos”. Esas declaraciones proporcionan evidencia de que las acciones
realizadas por la CEAV no son suficientes para cumplir con el principio de confidencialidad
que exige el tratamiento de la informacion de las victimas, mientras transita por los servicios
que otorga esa institucion.

Asimismo, y como ya se explico en el apartado anterior, los acuerdos de colaboracion
firmados con las entidades federativas para el intercambio de la informacion de las victimas no
se cumplen, necesariamente, en la practica. Ademads, no existen criterios sobre la informacion
minima que deben contener los registros de las victimas (ASF 2019) y tampoco se identificaron
procedimientos concretos para la verificacion de la informacion, el monitoreo y la actualizacion
del Registro. Todo esto provoca inconsistencias en los datos que proporcionan las entidades
federativas e imposibilita que el RENAVI constituya un padron nacional sobre las victimas de

violaciones a los derechos humanos y delitos del orden federal (ASF 2019).

5.2.1.5. Servicio civil

La LGV (2013) establecid, en su articulo 182, que la Asesoria Juridica deberia contar con un
servicio civil de carrera, que incluyera la seleccion, ingreso, adscripcion, permanencia,
formacién, promocion, capacitacion, prestaciones, estimulos y sanciones, en términos del
Reglamento de la misma ley. El mismo mandato se mantuvo en la reforma del 2017 (art.
125bis.). Sin embargo, la Auditoria Superior de la Federacion evidencio que “la CEAV no ha

implementado dicho servicio, ni conto con avances o fechas estimadas para su establecimiento,
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por lo que [hasta] 2018, no existio certeza de que su personal actuara bajo estindares de
profesionalizacion adecuados” (ASF 2019).

El mismo informe sefiala que la Direccion de Recursos Humanos de la CEAV propuso
la “Implementacion del Servicio Profesional de Atencion a Victimas” (SPAV), sin que este
proyecto haya mostrado avances hasta el afio de revision y nada tiene que ver con el mandato
en cuanto a los asesores juridicos (ASF 2019). Al respecto, las entrevistas a ex funcionarios
directivos de la CEAV confirmaron que “se asume que los asesores son expertos por la
experiencia, por los anos que llevan trabajando para la CEAV, vienen desde que era
PROVICTIMA®*”, tampoco “existe capacitacion orientada a sensibilizar a los asesores juridicos
al tema de victimas, son abogados y ya”. Por otro lado, aunque el Procedimiento para el
reclutamiento, seleccion y contratacion de personal de nuevo ingreso (CEAV, 2016) considera
la existencia de los perfiles de puesto para las distintas areas de la CEAV, no establece la
aplicacion de examenes para acreditar competencias.

La insuficiencia de personal, ha sido también una de las mayores criticas que ha recibido
la CEAV. En 2014, la institucion “arranco [en 2014] con 345 especialistas y [...] cuatro anios
después [reporto] en total 383 [...], lo que represento un crecimiento de 11 por ciento, en
cuanto a estos recursos humanos” (Angel 2018). Tampoco los asesores juridicos han sido
suficientes para encarar el problema, en palabras de los entrevistados: “al principio no todos los
estados tenian delegacion, los mismos asesores juridicos atendian tres estados enteros y no
superaban los 200 a nivel nacional”, “una misma persona tenia que estar al tanto de muchas
victimas y no era posible concentrarse en todos los casos, no habia un seguimiento adecuado”;
ademas, “los sueldos no eran comparables con los de los defensores juridicos de la defensoria
publica, por ejemplo”.

Aunado a lo anterior, con la reforma a la LFV en 2017, en la que se concedia la titularidad
de la CEAV a un solo comisionado ejecutivo, se elimind el 30 por ciento de los puestos de
estructura, debido a lo que se denomind “recortes presupuestales aplicados en el sexenio”
(Angel 2018). Al respecto, la CEAV sefald que “cada afio, cuando se elabora el presupuesto,
se han solicitado mas recursos para incrementar a su vez el numero de plazas, lo que no se ha

materializado, dejando a la Comision en espera de la aprobacion del anteproyecto para el

4El 8 de enero de 2014, el Presidente de la Repuiblica publico el decreto por el que la Procuraduria Social de
Atencion a las Victimas del Delito (PROVICTIMA) se tranform6 en la CEAV (Presidencia de la Republica 2014).
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incremento de sus recursos en el préximo afio fiscal” (Angel 2018). Las consecuencias de ello
se vieron reflejadas en el recorte presupuestal sucedido recién en 2020, a partir del cual, la
CEAV advirti6 que perderia al 60% de su personal; hecho que también dejo ver que la “mayoria
de sus servicios son subcontratados y [...] dos terceras partes del personal es eventual o de
contratacion por outsourcing” (Angel 2020).

En ese mismo afio, la CEAV cred la figura del “acompafiante integral”, dentro de un
nuevo Modelo de Atencion Integral a Victimas (MAIV), con la finalidad de que una sola persona
en la CEAV guiara y acompanara a las victimas, desde el momento en el que acuden ala CEAV,
hasta que culmina su proceso en la institucion (CEAV 2017). De acuerdo con las entrevistas,
esta persona “quizds ayudo a dar informacion completa” a las victimas para acceder a los
servicios de la CEAV; sin embargo, la figura del “acompafiante integral” no estd formalizada
“pueden ser personas de distinto tipo, delegados de una sede de la Comision, directores
especializados de Asesoria Juridica Federal y un grupo especializado designado para ello, en
especial para casos emblematicos” (EnSinergia Consultores y Asociados 2019).

De acuerdo con el portal Nomina Transparente de la Secretaria de la Funcién Publica
(SFP), para finales de 2018, la CEAV contaba con 434 servidores publicos. El personal adscrito
en areas vinculadas con labores de asuntos juridicos representd el 20.3% con un total de 88
funcionarios: 48 asesores juridicos, 23 abogados y cuatro supervisores juridicos federales, que
percibian un salario de alrededor de 16 mil pesos, y siete asistentes juridicos, dos enlaces de
asesoria juridica y 4 elementos de apoyo en asesoria juridica, con salarios de 9 mil, 14 mil y 12
mil pesos, respectivamente. De acuerdo con el informe presentado por la CEAV (2019), en
marzo de 2019 se tenian un total de 15,929 expediente de victimas en litigio, lo que dejaria a
cada asesor juridico con 331 casos, lo cual es inmanejable y, en palabras del ex comisionado de
la CEAV, “pone en riesgo a las victimas de ser victimizadas y de no lograr salir de su condicion
de victima”.

En Nomina Transparente, también se identificaron 39 (9.0%) servidores publicos
adscritos las dreas de atencion psicologica: 33 psicologos, una persona encargada del
departamento de seguimiento y tratamiento individual, una persona encargada del seguimiento
grupal, dos asistentes y dos apoyos, todos con un sueldo promedio mensual de 16 mil pesos.
Los trabajadores sociales sumaron 30 (6.9%), siendo 21 profesionistas, siete asistentes y dos

apoyos, también con sueldos de alrededor de los 16 mil pesos. Finalmente, en el departamento
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médico, se contabilizaron 15 servidores publicos (3.4%): 10 médicos, tres asistentes y dos

apoyos, con sueldos también de 16 mil pesos mensuales, en promedio.

Tabla 6. Evaluacion de indicadores de la subdimension técnico-administrativa

Indicador

Marco normativo
Reglas para la delegacion de

funciones y el establecimiento

de responsabilidades.

Reglas para el acceso a los
beneficios del FAARI.

Diferenciacion funcional
Existencia de agencia
especifica en el aparato
estatal.

Dependencia jerarquica y
funcional de la agencia.

Afio de la creacion de la
agencia.

Coordinacion
Acuerdos formales de
coordinacion con otras
dependencias.

Analisis y observaciones

La LGV y el MIAV son los instrumentos en
los que se establecieron, formal-mente, las
funciones y responsabilidades para la
atencion, asistencia y proteccion de las
victimas.

El MIAV describe, detalladamente, el
procedimiento para que las victimas accedan
a los servicios que otorga la CEAV; sin
embargo, existen dos momentos en los que el
procedimiento depende de la resolucion que
dicte una instancia externa.

La CEAV es el 6rgano operativo del Sistema
Nacional de Atencion a Victimas. Sin
embargo, aunque sus funciones son las de
vigilar, supervisar y evaluar a las
instituciones que integran el SNAV, adopt6 el
otorgamiento de atenciéon inmediata a las
victimas, asistencia y reparacion integral en
un sentido asistencial y no de acceso a la
justicia.

La CEAV es un organismo desconcentrado
de la Administracion Publica Federal, cuenta
con autonomia técnica y de gestion con la
titularidad de un comisionado, elegido previa
consulta publica de los colectivos de
victimas, expertos y organizaciones de la
sociedad civil especializadas en a atencion a
victimas.

La CEAV se conform6 en 2013. Como
organo coordinador  podria haber
potencializado las politicas publicas de
atencion a victimas, pero su creacion
significo un retroceso en la implementacion
de dichas politicas, dado que concentr6 la
provision de servicios y el acceso al FAARI
y no en el acceso a la justicia.

La atribucion de la CEAV de celebrar
convenios de colaboracion con las entidades
federativas no es vinculante. Hasta 2018 diez
estados se negaban a firmar acuerdos y los ex
funcionarios entrevistados declararon que,
los acuerdos existentes, no se ponian en
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POSITIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

POSITIVO

NEGATIVO

NEGATIVO



Indicador

Mecanismos de coordinacion
formales entre departamentos
de la CEAV.

Analisis y observaciones

practica. La coordinacion con los ministerios
publicos y la Fiscalia General es nula.

El Estatuto Orgénico delimita las funciones
de las areas de la Comision, pero las
entrevistas  arrojaron que priva la
desorganizacion y que la atencion se vuelve
lenta, burocratica o, en algunos casos, nula.
Las victimas terminan litigando contra los
delincuentes y contra la propia CEAV.

En cuanto al uso de la informacion

Existencia de acuerdos
formales y mecanismos
concretos para el intercambio
de informacion.

Plazos para el cumplimiento,
monitoreo y correccion de las
acciones.

Servicio civil

Cantidad de empleados de
atencion directa por cada 100
victimas.

Calidad del servicio civil.

Cantidad de empleados de la
agencia.

Aplicacion de examenes para
la asignacion de cargos y
puestos de los empleados.
Perfil profesional de los
empleados de la agencia.

No existen acuerdos para el intercambio de
informacion con todas las entidades
federativas y los realizados no se ejecutan a
cabalidad. Las entrevistas realizadas
mostraron que el manejo de la informacion es
deficiente y no garantiza el principio de
confidencialidad.

No existen criterios sobre la informacion
minima que deben contener los registros de
las victimas y tampoco se identificaron
procedimientos concretos para la verificacion
de la informacion, el monitoreo y la
actualizacion del RENAVI.

Para finales de 2018, la CEAV cont6 con 48
asesores juridicos para 15,929 expedientes de
victimas en litigio. Esto permite calcular que
existen 0.3 asesores por cada 100 victimas
que acuden a la CEAV. Los numeros son
peores en atencion psicoldgica y trabajadores
sociales, siento 39 y 30, respectivamente, en
némina. Lo que deriva en largos tiempos de
atencion o resolucion.

La CEAV no ha implementado el servicio
civil mandatado en el articulo 182 de la LGV,
por lo que no hay certeza de la calidad en la
actuacion de su personal, conforme a los
estandares de profesionalizacion adecuados.
Segun las entrevistas realizadas, se asume
que los asesores son expertos por la
experiencia de los afios trabajados.

De acuerdo con el portal Nomina
Transparente, para finales de 2018, la CEAV
contd con 434 servidores publicos. Los
cuales, de acuerdo con los testimonios de los
ex funcionarios  entrevistados, eran
insuficientes para sostener la operacion de la
CEAV y la atencidn a las victimas.

El procedimiento para reclutamiento no
considera la aplicacion de examenes para
acreditar competencias.

Se tienen establecidos perfiles de puestos
para las distintas areas de la CEAV.
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NEGATIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

NEGATIVO

POSITIVO



Indicador Analisis y observaciones Resultado
Incentivos o recompensas al De acuerdo con la informacion recolectada en NEGATIVO
buen desempefio. las entrevistas, los sueldos de los asesores

juridicos de la CEAV no eran comparables
con los de la defensoria juridica (su
equivalente cercano).

Tipo de contratacion. Dos terceras partes del personal es eventual o NEGATIVO
se contrata por outsoursing.

Capacitacion programada y No existe capacitacion para sensibilizar a los NEGATIVO

realizada para la atencion a las | asesores juridicos sobre el tema de victimas.

victimas.

CALIFICACION DE LA SUBDIMENSION TECNICO-ADMINISTRATIVA BAJA

Fuente: elaboracion propia.

5.3. Dimension de informacion

5.3.1. Sobre el problema publico

El Modelo Integral de Atencion a Victimas (MIAV) describe el problema y las necesidades de
las victimas que atiende la CEAV, asi como el contexto nacional e internacional en torno a la
victimizacion y las mejores practicas. Para su elaboracion, la CEAV se valio de tres estrategias:
(1) la organizacion de seis foros regionales en Culiacan, Monterrey, Morelia, Cuernavaca, Boca
del Rio y el Distrito Federal (ahora Ciudad de México), con la participacion y presentacion de
propuestas en materia de atencion a victimas por parte de la sociedad civil; (2) el disefio de un
“Formato para la deteccion de necesidades en materia de atencion a victimas”, enviado a 243
instituciones, entidades y organismos publicos del SNAV y del cual se obtuvo la respuesta de
99 autoridades estatales, 14 universidades, 22 organismos de derechos humanos y 16
dependencias del gobierno federal, finalmente (3) se elabor6 un cuestionario abierto al publico,
en la pagina web de la CEAV para que la poblacion en general aportara su experiencia y
propuestas en materia, al que respondieron 102 personas.

Los resultados de este diagnostico fueron incorporados en el Programa de Atencion
Integral a Victimas (PAIV) para delinear las metas nacionales, los objetivos, estrategias y lineas
de accioén de la politica publica de atencidn a victimas. EI PAIV también incluy¢ la informacion
proveniente de informes, documentos y reportes del Programa Nacional de Procuracion de
Justicia (PNPJ), el Programa Nacional de Derechos Humanos (PNDH) y el Programa Nacional

para la Igualdad y No Discriminacion (PRONAIND), asi como la informacioén proveniente de
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entrevistas semi estructuradas que la CEAV realiz6 a académicos, servidores publicos y
representantes de la sociedad civil expertos en la atencion a victimas.

Los expertos sefialan que se requiere estudiar, continuamente, los cambios que presentan
las necesidades de las victimas, ya que el contexto se modifica y, con ello, también las
caracteristicas de las victimas, el tipo de delitos a los que se enfrentan y los servicios que
requieren (Lima Malvido 2017). Al respecto, la CEAV no tiene establecido alguin mecanismo,
ni ha fijado plazos para actualizar el diagnostico de necesidades, ni ha disefiado estrategias para

que la informacién que produce sirva de retroalimentacion a las acciones de la politica publica.

5.3.2. Sobre el Registro Nacional de Victimas

La CEAV tiene habilitado un apartado en su pagina web en donde es posible consultar las
estadisticas acerca del RENAVI, como son: las solicitudes recibidas y los registros por afo,
sexo, tipo de victima y tipo de delito. Sin embargo, los datos estan presentados en forma gréafica
y tabular con las cantidades globales por caracteristica, sin que se tenga acceso a una base de
datos para generar tablas cruzadas o analisis propios, a partir de esa informacion.

El RENAVI no es un registro de acceso publico, por los datos personales que contiene,
pero, a través del portal de datos abiertos del gobierno federal, se puede acceder al reporte de
solicitudes recibidas y registros por afno. Lo criticable de este sistema, y que ya se precisd en el
apartado de 5.2.1.3. Coordinacion de esta tesina, es que la informaciéon que contiene puede
presentar inconsistencias, debido a la falta de canales establecidos de comunicacion entre la
CEAYV vy los estados. De esta manera, no se garantiza que los datos contenidos en el RENAVI

estan completos, son fiables y se pueden generar andlisis con base en dicha informacion.

Tabla 7. Evaluacion de indicadores de la subdimension de informacion

Indicador Analisis y observaciones Resultado
Diagnostico del problema y El MIAV describe el problema y las POSITIVO
cuantificacion de la poblacion | necesidades de las victimas que atiene la
objetivo. CEAV y se elaboro con la participacion de la

sociedad civil y la comunidad académica.
Frecuencia de actualizacion de = La CEAV no ha establecido mecanismos ni NEGATIVO
la informacion sobre el plazos para la actualizacion de la informacion
problema publico. sobre las necesidades o el problema publico.
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Indicador Analisis y observaciones Resultado

Existencia de produccion La CEAV genera estadisticas sobre las NEGATIVO
propia de estadisticas solicitudes recibidas y registros por afio, pero
generales y sobre la politica los presenta en forma de graficas o tablas, lo
publica. cual no facilita el andlisis sobre esa
informacion.
Mecanismos de actualizacion | La CEAV no ha establecido mecanismos para NEGATIVO
del Registro Nacional de la actualizacion de la informacion del
Victimas. RENAVI, dado que no todos los estados

estan dispuestos a firmar acuerdos de
colaboracion 'y, los existentes, no son
ejecutados en la practica.

Mecanismos para garantizar la = La falta de acuerdos de coordinacion para el NEGATIVO
confidencialidad en el manejo resguardo de informacion puede poner en

de la informacion. riesgo la confidencialidad de los registros.

CALIFICACION DE LA SUBDIMENSION DE INFORMACION BAJA

Fuente: elaboracion propia.

5.4. Dimension de alcance

5.4.1. Sobre la atencidn a victimas

Uno de los primeros retos que enfrentd la CEAV fue el establecimiento del SNAV en los treinta
dias que establecieron los articulos transitorios de la LGV para su entrada en vigor. Tampoco
fue suficiente el plazo de 180 dias para armonizar las leyes de los Congresos locales, reformar
los reglamentos de las dependencias, elaborar los protocolos de atencion y contar con asesores
juridicos para todas las victimas que acudieran a solicitar ayuda (Lima Malvido 2017). Estos,
de hecho, son desafios que siguen vigentes en la legislacion y las practicas operativas del
organismo.

El Estatuto Orgénico de la CEAV en su sexto transitorio mandat6 la transformacion de
los Centros de Atencién a Victimas y Ofendidos (CAV) en Delegaciones Regionales de la
Comision; sin embargo, no todos los estados contaban con CAVs y algunos, que eran
considerados mejores practicas en la atencion a victimas, se negaron a replicar el modelo de
atencion que proponia la CEAV, “ya que en la forma como ellas han organizado [...] la
estructura y funciones de sus servicios a victimas cumplen con los Estandares Internacionales
de Derechos Humanos y no desean crear instancias cuya estructura, no solo sea onerosa, sino
[que] duplicaria funciones que ya realizan [las] instancias estatales y, en algunos casos,

municipales” (Lima Malvido 2017). Las delegaciones son instancias de la CEAV en los estados,
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que proporcionan servicios de atencion a las victimas que los requieren, en el orden federal y
sobre violaciones a los derechos humanos cometidas por autoridades federales.

Durante los primeros afios de la creacion de la CEAV, s6lo 17 entidades federativas
contaron con delegaciones de esa Comision (ver Tabla 5) en sus ciudades capitales, exceptuando
a los estados de Baja California, Guerrero y Veracruz, quienes instauraron sus delegaciones en
las ciudades de Tijuana, Acapulco y Veracruz. En 2017, la CEAV instaurd delegaciones en las
capitales de los estados restantes; con excepcion de los estados de Coahuila y Quintana Roo,
cuyas delegaciones se situaron en Torre6én y Cancuin.

Con esto, en 2018, la CEAV cont6 con presencia en los 31 estados de la Republica
Federal y la Ciudad de México. Sin embargo, es cuestionable el acceso que las victimas puedan
tener a esos centros, dado que la ubicacion de las delegaciones se encontro, principalmente, en

las capitales de los estados o las ciudades mayormente pobladas.

Grafico 2. Incidencia delictiva del fuero federal, periodo 2014 - 2018
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Fuente: elaboracion propia con base en la informacion del SESNPS (2020).

La Grdfico 2, muestra que los estados tienen gran variabilidad en cuanto a delitos
denunciados en el orden federal; sin embargo, todos tienen sélo una delegacion de la CEAV
para la atencion a las victimas. Esto muestra una debilidad de la institucion, en el sentido de que
no existe un criterio para el establecimiento de sus delegaciones, no hay proporcionalidad, ni

diferenciacion entre estados que obedezca al objetivo de alcanzar a su poblacion.
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Al respecto, los entrevistados refirieron que los centros de atencién no son suficientes

“ni de cerca” en comparacion con la demanda de servicios, ni para la poblacion que se pretende

atender. “Si todas las victimas decidieran buscar la ayuda de la CEAV, definitivamente, muchas

se quedarian sin la atencion o tendrian que esperar muchisimo tiempo para ser atendidas”.

“Uno de los grandes problemas que tienen las victimas es que el traslado a los centros llega a

ser muy costoso cuando tienes que ir y venir varias veces, mas si viven a las afueras de la ciudad

o0 en otro municipio, otras, deciden que no quieren hacer el esfuerzo porque tampoco es que se

vayan a cumplir sus expectativas en cuanto a la ayuda que reciben, porque no es seguro nada”.

Tabla 8. Evaluacion de indicadores de la subdimension de alcance

Indicador

Cantidad de Centros de
Atencién a Victimas en los
estados alineados con la
CEAV.

Distribucion de los Centros de
Atencion a Victimas

Analisis y observaciones

Desde 2017, la CEAV cuenta con una
Delegacion por cada entidad federativa; sin
embargo, se observo que no existe un criterio
para el establecimiento de esas delegaciones,
considerando los delitos denunciados en el
orden federal. Los ex funcionarios
entrevistados advirtieron que los centros de
atencion no son suficientes en comparacion
con la demanda de servicios.

Los centros de atencion a las victimas estan
ubicados en las principales ciudades de las
entidades federativas; sin embargo, eso
dificulta el acceso a los servicios de la CEAV
para el resto de la poblacion, que habita lejos
de las ciudades.

CALIFICACION DE LA SUBDIMENSION DE ALCANCE

Fuente: elaboracion propia.
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6. Capacidad de politicas publicas

6.1. Pertinencia

La Ley General de Victimas es considerada un gran avance, en términos de la defensa de los
derechos fundamentales de las victimas, ya que enmarca la generacion de mecanismos y
lineamientos para el goce y ejercicio de esos derechos y se orienta a la reparacion integral del
dafio (Lima Malvido 2017), a partir de la conformacion del SNAV. Esa ley retomd, con algunas
variaciones, la definicion del estandar internacional de los derechos de las victimas establecidos
por la ONU en la Declaracion sobre los Principios Fundamentales de Justicia para las Victimas
de delitos y del Abuso del Poder, considerando que “las victimas seran tratadas con compasion
y respeto por su dignidad. Tendran derecho al acceso a los mecanismos de la justicia y a una
pronta reparacion del dafio que hayan sufrido, segtn lo dispuesto en la legislacion nacional”.

La politica publica de atencion a victimas también considera los Principios y Directrices
Basicos sobre el Derecho de las Victimas de Violaciones Manifiestas de las Normas
Internacionales de Derechos Humanos y de Violaciones Graves del Derecho Internacional
Humanitario a Interponer Recursos y Obtener Reparaciones, aprobados por la ONU, que
establecen que “al adoptar un enfoque orientado a las victimas, la comunidad internacional
afirma su solidaridad humana con las victimas de violaciones del derecho internacional,
incluidas las violaciones de las normas internacionales de derechos humanos
humanidad y respeto de su dignidad y sus derechos humanos”. Los mismos principios
establecen que “las victimas deben ser tratadas con humanidad y respeto de su dignidad y sus
derechos humanos, y han de adoptarse las medidas apropiadas para garantizar su seguridad, su
bienestar fisico y psicoldgico y su intimidad”.

El gobierno federal incorpor6 en la LGV principios que modificaron el enfoque que se
les daba a las victimas para procurar la defensa de sus derechos. El principio pro-persona, que
permite la interpretacion extensiva de la norma para el reconocimiento de los derechos
protegidos (Lima Malvido 2017). El principio de enfoque diferencial y especializado, que
orienta la politica a la diversidad de las victimas para otorgarles una atencion especializada que
responda a sus caracteristicas particulares y su grado de vulnerabilidad (Lima Malvido 2017).

Asimismo, considera los principios de progresividad y no regresividad, que obligan a las
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autoridades a garantizar los derechos reconocidos en la ley y no retroceder ni supeditar derechos,
estandares o niveles de cumplimiento alcanzados (Lima Malvido 2017).

En ese contexto y por mandato de la LGV, la CEAV emiti6 el Modelo Integral de
Atencion a Victimas, el cual incluye “un conjunto de procedimientos, acciones y principios
fundamentales para proporcionar atencidn, asistencia, proteccion y reparacion integral a las
victimas del delito y de violaciones a derechos humanos, impulsar su empoderamiento y
prevenir la revictimizacion”. El Modelo advierte que para operarlo se requiere fortalecer la
capacidad institucional, de recursos humanos y materiales para la prestacion de servicios,
capacitacion de los encargados de atender a las victimas y desarrollar un manual para la
implementacion del Modelo. También advierte que, para ello, se requiere de la coordinacion
interinstitucional, asi como con las Organizaciones de la Sociedad Civil.

Lo anterior, coincide en gran parte con el tridngulo estructural senalado por Lima
Malvido (2003), experta en victimologia, quien considera que los modelos de atencion a las

victimas del delito deben integrarse por tres aspectos:

I. Que la legislacion establezca la conformacién del modelo, lo cual representa el
fundamento para la creacion de los centros de atencion a victimas.

2. Serequiere una concertacion social que permita que la sociedad civil conozca y colabore
en el servicio de atencidn a victimas. La sociedad tiene el derecho y la obligacion de
conocer este tipo de proyectos, tiene que avalarlos y dar sus opiniones.

3. Que el servicio retina las condiciones minimas de:

Una normatividad interna. Normatividad minuciosa de cdmo se debe atender a

las victimas, los objetivos y los mecanismos.

— Personal especializado y sensibilizado. Personal estrictamente seleccionado,
capacitado y sensibilizado.

— Espacio fisico con instalaciones adecuadas. La cuestion del espacio fisico es
sumamente delicada, debido al tipo de personas que acudiran a él. Debe haber
privacidad y una mesa redonda. Lo simbdlico es relevante.

— Un manejo estratégico de la informacion. La trascendencia de la informacion que

ingresa y que se estard utilizando a diario, pues a veces se toman videos, audios
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o fotografifas de las victimas y ese material se debe manejar con discrecion y

confidencialidad.

Sin embargo, las entrevistas con los ex funcionarios de la CEAV dejaron ver que, si bien “la
politica en papel estd bien disefiada”, en la practica “hacen falta recursos, el personal, las
instalaciones y el tiempo de atencion no permiten que las victimas recuperen su proyecto de
vida”. La politica publica abrido una puerta al asistencialismo, alejandose del esquema de
procuracion de justicia (Lima Malvido 2017).

Sobre las condiciones minimas para el otorgamiento de servicios, el personal de la
CEAV no es capacitado para el adecuado trato con las victimas, “son abogados, pero no en
derecho victimologico, ni recuerdo que se capacite en ese tema”; tampoco se tiene cuidado del
espacio fisico en el que se atiende a las victimas, “no consideramos el simolismo del espacio
porque no hay recursos, trabajamos con lo que tenemos, asi que tenemos que ser creativos para
no danar a las victimas, mas de los ya lo estan; si la mesa es importante para ellos, no lo
sabemos, ni nos lo preguntamos porque no estd en nuestras posibilidades cambiar eso” vy,
finalmente, la confidencialidad de la informacién queda sujeta a la ética de los asesores
juridicos, pues “no habia un archivo, cada asesor tenia los archivos de las victimas en sus
escritorios, sus archiveros, sin ninguna seguridad; no habia un sistema de expedientes
electronicos”.

En sintesis, la politica publica de atencidon a victimas que coordina la CEAV posee
fortalezas en cuanto a su disefio en el papel, ya que estd basada en estandares y practicas
internacionales para la adecuada defensa de los derechos de las victimas de delitos y violaciones
a los derechos humanos. Sin embargo, la falta de capacidades burocraticas y administrativas que
han quedado evidenciadas en esta investigacion, imposibilita el hecho de que la politica se

implemente conforme a lo establecido y debilita su pertinencia en la atencion de las victimas.

6.2. Flexibilidad

Desde su conformacion, la CEAV tuvo el mandato de trazar un modelo de atencion que
permitiera atender, asistir y proteger a las victimas. El MIAV fue disefiado como un proceso
horizontal en el que la victima es acompanada, desde que ocurre el hecho victimizante hasta la

recuperacion del proyecto de vida, con medidas de atencion, ayuda inmediata, asistencia y
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reparacion integral, mediante el enfoque psicosocial, el enfoque de género, diferencial y
especializado y el enfoque de derechos humanos. Sin embargo, dadas las limitaciones en sus
capacidades burocratico-administrativas, el organismo no logré implementar el modelo a
cabalidad ni cumplir con el objetivo de integralidad en la atencion a las victimas.

Los comisionados que integraron la CEAV en 2013 se percataron de graves lagunas y
limitaciones en la LGV que impedian el apoyo oportuno y eficiente a las victimas. El cuerpo
colegiado no logr6 consolidarse (Lima Malvido 2017), lo cual derivo en la renuncia de tres de
los comisionados. Para 2016, otros dos comisionados habian concluido su periodo y el senado
no volvid a dictaminar nombramientos para las cinco vacantes. La reforma de la LGV, en 2017,
otorgo la titularidad de la CEAV a un solo comisionado, que tomaria el cargo por cinco afos.
Sélo el primer comisionado, duraria en el cargo tres anos y seria propuesto por el titular del
Poder Ejecutivo Federal, previa consulta publica a los colectivos de victimas, expertos y
organizaciones de la sociedad civil especializadas en la materia, para ser notificado por el
Senado (LGV 2017, art. quinto transitorio).

El nuevo titular desarrolld, en 2017, un modelo de atencion denominado Modelo de
Atencion Integral a Victimas (MAIV), en el cudl se propuso la figura del “acompafiante integral”
con el objetivo de que una misma persona, dentro de la CEAV, acompanara a las victimas
durante el tiempo que durara su proceso en la institucion. Este acompafiante “quizas ayudo a
dar informacion completa” a las victimas, segun las declaraciones de los entrevistados, para
llevar su proceso hacia la reparacion integral, pero tuvo dos limitaciones: primero, la figura no
se formalizo, en términos de adoptar un perfil particular y especializado para acompadar a las
victimas y, segundo, el “acompanante integral” no tenia injerencia en los procesos que seguian
las victimas, lo cual lo convirtié en observador, sin aportar otra ventaja que la informacion.

Al MAIV también se incorporaron los principios transversales de atencion del articulo
5 de la LGV (2017): Recibimiento, trato personalizado, humano y diligente; Ayuda y atencion,
segun caracteristicas y necesidades de las victimas; Superacion de la condicion de victima, y
Reparacion con verdad, justicia y transformadora. Sin embargo, todo quedaba en el papel, los
entrevistados declararon que, “en la practica, habia personas acompaniando a las victimas, pero
los recursos no cambiaron, ni las dinamicas en las areas, asi que las victimas seguian presas

de los mismos procedimientos”.
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Una transformacion relevante con la llegada del nuevo comisionado fueron los cambios
a las Reglas de Operacion del FAARI, con los que las victimas, ahora, podian restituir sus gastos
de emergencia en traslados, atencion médica, alimentacion, alojamiento y gastos funerarios, y
no so6lo la reparacion del dafio. Estos cambios dejaron ver la voluntad del titular para mejorar la
atencion a las victimas y facilitar su acceso a los recursos del FAARI; sin embargo, no generaron
un impacto real para que las victimas alcanzaran la justicia y la verdad, dado que no hubo una
transformacion del modelo asistencial a uno vinculado con la procuracién de justicia y tampoco
se modificaron las dindmicas y procesos organizacionales para que dieran cabida a las miles de
victimas que quedan fuera de recibir la ayuda del Estado.

Con esto, se puede decir que la politica publica de atenciéon a victimas que coordina la
CEAYV se mantiene rigida ante las necesidades que experimenta su poblacion objetivo; ya que,
si bien se han planeado acciones que modifican la atencion a las victimas, éstas no garantizan
que el acceso a la reparacion integral, ni a la justicia. El modelo de atencion no ha presentado
cambios sustanciales en su disefio, ni en su implementacion, sino que responde a las bajas

capacidades de infraestructura y recursos humanos de la institucion.

6.3. Estabilidad

En 2014, el gobierno federal decret6 la transformacion de la Procuraduria Social de Atencion a
las Victimas de Delitos (PROVICTIMA) en la CEAV, para los fines que sefialaba la LGV (2013.
Esta ley mandaté que la CEAV estaria dirigida por nueve comisionados; cinco meses después,
la ley suftri6 una reforma (2013a), en la que se estableci6 que el pleno estaria integrado por siete
comisionados, los cuales fueron nombrados por el senado el 10 de octubre de 2013.

A los seis meses de protestar al cargo, el 29 de abril de 2014, una de las comisionadas
renuncid “por estar en desacuerdo con las decisiones del pleno” (Valdez 2016), del que era
presidenta. La comisionada denuncié que fue destituida ilegalmente y se ampar6 ante un juez
de distrito en materia administrativa para buscar su reincorporacion, ya que ella renuncio de
palabra en una reunién del pleno y sus compafieros firmaron un acta en donde aceptaron su
renuncia (Redaccion 2014); sin embargo, su caso fue sobreseido porque durante el proceso de
resolucion del caso terminé su periodo.

El 28 de enero de 2015, un segundo comisionado renuncio6 a la CEAV por lo que califico

de inconsistencia en la toma de decisiones y falta de claridad en las resoluciones del pleno, “que
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ha generado una alta dosis de conflictividad, rispidez y malos entendidos, asi como dificultades
para la consolidacion de una vision comun que permita dar una atencion efectivamente
reparadora a las victima” (Valez Morales 2016). El excomisionado declar6 que “la carencia
de reglas empuja a que, constantemente, se determinen cambios y tareas de los comisionados
con razones poco claras y lleva, incluso, a arbitrariedades” (Villa 'y Cana 2016). Un afio més
tarde, el 9 de noviembre de 2016, una comisionada mas renuncid a su cargo.

En su carta de renuncia, la comisionada explicé su decision “ante las inminentes
reformas a la ley —reflejo indiscutible del asedio por mantener el poder injerencista en trabajos
que requieren sensibilidad, voluntad y acciones humanitarias para la debida atencion de
victimas y no como se pretende empoderar la voluntad de algunos funcionarios por sobre las
necesidades de miles de victimas, anteponiendo intereses politicos mezquinos, haciendo uso
discrecional de los recursos economicos—"; asimismo, acusO al entonces subsecretario de
Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacion y dos senadoras “por intervenir en reformas
regresivas que afectan el funcionamiento del organismo”.

Para finales de 2016, dadas las tres renuncias y la finalizacion del cargo de otros dos, la
CEAYV se mantuvo operando con s6lo dos comisionados, ya que el Senado no habia vuelto a
nombrar funcionarios para esos puestos. Con la reforma a la LGV, en 2017, los comisionados
que mantenian el cargo, fueron destituidos en virtud de que la nueva disposicion consideraba el
nombramiento de un solo comisionado, debido a que de un pleno “con siete comisionados y
comisionadas ha demostrado ser una estructura demasiado ineficaz tanto presupuestal como
institucionalmente” .’

El nuevo comisionado, nombrado el 14 de marzo de 2017, renunci6 a su cargo en 2019,
un afio antes de concluir su periodo, argumentando que la institucion requeria de una nueva
vision, respaldada desde el liderazgo del nuevo presidente de México. Un dato relevante sobre
este funcionario es que ya habia sido comisionado de la CEAV de 2013 a 2016, periodo en el
cual fungi6 como presidente del pleno durante dos afios. De hecho, su experiencia, conocimiento
y manejo de la CEAV le favorecieron para ser elegido y ratificado como tinico comisionado en

2017 (Senado de la Republica 2017).

5 Tomado de la Exposicion de Motivos de la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se reforman, adicionan
y derogan diversas disposiciones de la Ley General de Victimas.
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Dadas las condiciones anteriores, se observa una marcada inestabilidad en la conduccion
de la CEAV, que cuestion6, en su momento, la figura del 6érgano colegiado que la representaba.
Sin embargo, el cambio a un solo titular parece no haber sido la solucion a los conflictos de la
institucion, ya que, primero, se tuvo la renuncia de su comisionado en junio de 2019. En
diciembre de ese afo el senado notifico la eleccion de una nueva titular que ostentaria el cargo
por los proximos cinco afos, pero ésta renuncié también, en junio de 2020 a seis meses de su
toma de protesta, denunciando que “la vocacion humanista con la que fue diseiiada [la CEAV]
se pervirtio. La obligacion legal de garantizar, promover y proteger los derechos humanos de
las victimas [ ...] fue reemplazada por una formula clientelar, centrada en el reparto de recursos

economicos, usando el dinero para pagar la falta de verdad y justicia”.

6.4. Legitimidad

El desarrollo de las politicas publicas relacionadas con la justicia para las victimas del delito, en
México, datan de la expedicion de la Ley sobre Auxilio a las Victimas del Delito, en agosto de
1969, la cual citaba que “[...] el Poder Publico no podria permanecer indiferente ante el grave
problema que el delito causa a la victima”. Esa ley se adelant6 16 afios en su enfoque a la
Declaracion de Victimas de la ONU. Desde entonces, segin expertos, “el avance en la calidad
de los servicios a victimas no ha sido tan rapido, debido a la influencia de los modelos
asistencialistas, inspirados por los principios de caridad, beneficencia y filantropia” (Lima
Malvido 2017) que, si bien no dafian a las victimas, las aleja de los estdndares de justicia que
merecen la resolucion de sus casos.

La LGV de 2013 fue producto del esfuerzo de la sociedad civil organizada, victimas del
Estado y sus familiares, quienes, a parir de 2011, impulsaron acciones sociales, juridicas y
politicas “para presionar la elaboracion y aprobacion de una ley que pudiese servir de
herramienta para convertir a las personas victimas en sujetos de derechos, y con ello garantizar
su debida proteccion y acceso a la justicia”.® Esa ley fue reconocida en el orden internacional
y nacional por considerar un esquema de justicia restaurativa para las victimas. Con ella, el

Estado Mexicano se comprometid a ser garante de los derechos de las victimas, y generar

¢ Tomado de la pagina web de I(dh)eas, Litigio Estratégico en Derechos Humanos A.C., https://www.idheas.org.
mx/derechos-de-las-victimas/, consultada el 26 de junio de 2020.
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mecanismos y lineamientos que permitieran el goce y ejercicio de los mismos, asi como
posibilitar la reparacion integral del dafio (Lima Malvido 2017).

La redaccion de la ley involucrd a politicos, organizaciones no gubernamentales, grupos
de la sociedad civil, familiares de victimas y victimas, y se consider6é un avance en materia de
atencion a victimas. Sin embargo, la legitimidad de la ley, con todo y las deficiencias de su
contenido, no se hizo presente en la implementacion de la politica publica. La CEAV, el
organismo encargado de operar el SNAV, se vio revestido de escandalos por el hostigamiento
que sus empleados recibian por parte de los altos mandos, los altos salarios y viajes de sus
comisionados y las contrataciones millonarias que realiz6 el organismo (Villa y Cafia 2016).

Las victimas y sus familiares, sobretodo por el delito de desaparicion forzada,
demandaron la falta de atencion por parte de la CEAV y lo complicado de entrar al RENAVI,
como lo manifestd Jeremy Renaux:” “a lo largo de los ultimos cinco aiios, he escuchado los
testimonios de centenares de victimas acerca de su viacrucis para inscribirse a este RENAVI y
acceder a las medidas de ayuda inmediata, asistencia y reparacion integral previstas en la Ley
General de Victimas”. Asimismo, la mayoria de las victimas no llegaban por cuenta propia, sino
a través de los colectivos de victimas, organismos defensores de los derechos humanos o cuando
su caso era atraido por la Fiscalia General y eso no les garantizaba acceder a la ayuda.

Por su parte, los ex funcionarios de la CEAV entrevistados argumentaron “que [la
institucion] no contaba con el personal suficiente para brindar la atencion y que no habia
voluntad por parte de otras instituciones del SNAV para acompaniar la politica publica y que
esta funcionara”, aunque el personal adscrito “hacia su propio esfuerzo [...], no habia
instrucciones exactas, sino un marco de referencia, los abogados tenian un margen de
actuacion para decidir sus estrategias juridicas y acomparniar a las victimas”. Gran parte del
personal que trabajaba en la CEAV provenia de PROVICTIMA, tenian su propio modo de
trabajar, pero “estaban comprometidos con las victimas”.

Lareformaala LGV, en 2017, que dejaba a la CEAV con un solo comisionado al mando
estuvo acompafada de resistencia por parte de los colectivos de victimas, quienes expresaron
su preocupacion acerca del perfil del nuevo titular del organismo: “[s/i bien las reformas
cambian la estructura organica de la [...] CEAV, en cuanto a la Junta de Gobierno y la

Asamblea Consultiva, y de las Comisiones Estatales, sera el/a titular de la Comision quien

7 Jeremy Renaux es subdirector de I(dh)eas, Litigio Estratégico en Derechos Humanos A.C.
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tendra a su cargo la mayoria de las decisiones”; por lo que exigieron “que él o la titular de la
CEAV no haya ocupado el mismo cargo con anterioridad, por el contrario, se deben abrir
puertas a nuevos actores que conocen y han trabajado de cerca con las victimas de violaciones
a derechos humanos y delitos™®. Sin embargo, esas voces no fueron escuchadas por el Ejecutivo,
quien propuso a un ex comisionado de la CEAV y éste, fue notificado por el senado para ocupar
el cargo.

Los colectivos de atencion a victimas tampoco estuvieron de acuerdo con que, dada la
reforma a la LGV, la designacion del primer comisionado fuera por el Presidente de la
Republica, argumentando que eso iba en contra del “modelo democratico, [lo cual llevaria] a
la eleccion de un perfil sin legitimidad ni reconocimiento para los colectivos de victimas y
organizaciones civiles que [han] acompaiiado el proceso de reforma”.’ La reforma, tampoco
incorpord su peticion de reconocer a las victimas de desplazamiento!® y que la construccion del
reglamento interno de la CEAV fuera un proceso abierto, democratico y participativo. Bajo estas
circunstancias los colectivos consideraron que el objetivo de la reforma fue minimizado y que
“[e]l poder Legislativo [cambiaria] todo para que nada, en la materia y a favor de las victimas,
cambie. De hecho, es un retroceso respecto a los controles que la Ley vigente tiene respecto a
la designacion y estructura”.!!

En sintesis, se puede decir que la institucionalidad de la CEAV, como 6rgano operativo
del SNAV y enmarcada en la LGV, fue legitima, dado que su conformacion respondi6 a la
demanda, tanto de las victimas y sus familiares, como de la sociedad civil y organismos no

gubernamentales, respecto a la defensa de los derechos de las victimas; sin embargo, estos

8 Tomado de la pagina web de I(dh)eas, Litigio Estratégico en Derechos Humanos A.C., https://www.idheas.
org.mx/comunicaciones-idheas/sala-de-prensa-idheas/comunicados/las-reformas-a-la-ley-general-de-victimas-
son-insuficientes-para-atender-la-grave-crisis-humanitaria-de-las-victimas-en-mexico/, consultada el 26 de junio
de 2020.

® Tomado de la pagina web de I(dh)eas, Litigio Estratégico en Derechos Humanos A.C., https://www.idheas.org.
mx/comunicaciones-idheas/sala-de-prensa-idheas/comunicados/reforma-a-ley-de-victimas-acuerdo-politico-
que-desampara-a-las-victimas/, consultada el 26 de junio de 2020.

10 «“E] desplazamiento interno forzado es una violacion a los derechos humanos que se presenta cuando personas o
grupos de personas huyen de su hogar o lugar de residencia habitual hacia otra colonia de su mismo municipio,
hacia otro municipio de su estado o hacia otro estado del pais para evitar o después de haber sido victimas de una
situacion de violencia generalizada, de un conflicto armado, de violaciones a los derechos humanos o de
catastrofes naturales o provocadas por el ser humano”. Comision Mexicana de Defensa y Promocion de Derechos
Humanos, http://cmdpdh.org/temas/desplazamiento/, consultada el 26 de junio de 2020.

' Tomado de la pagina web de I(dh)eas, Litigio Estratégico en Derechos Humanos A.C., https://www.idheas.org.
mx/comunicaciones-idheas/sala-de-prensa-idheas/comunicados/reforma-a-ley-de-victimas-acuerdo-politico-
que-desampara-a-las-victimas/, consultada el 26 de junio de 2020.
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mismos actores reprobaron la operacion del organismo y las reformas que lo acompafaron por

no garantizar que los derechos establecidos en la ley les fueran concedidos a las victimas. Esta

situacion rompid con la reputacion de la institucion, y la confianza y esperanza que se tenian en

ella.

Caracteristica

Pertinencia

Flexibilidad

Estabilidad

Legitimidad

Tabla 9. Evaluacion de la capacidad de politicas publicas

Analisis y observaciones

La politica publica de atenciéon a victimas también considera los
Principios y Directrices Basicos sobre el Derecho de las Victimas de
Violaciones Manifiestas de las Normas Internacionales de Derechos
Humanos y de Violaciones Graves del Derecho Internacional
Humanitario a Interponer Recursos y Obtener Reparaciones.
Asimismo, la LGV estd alineada con la Declaracion sobre los
Principios Fundamentales de Justicia para las Victimas de delitos y del
Abuso del Poder de la ONU. El principio de enfoque diferencial y
especializado orienta la politica a responder a las caracteristicas
particulares de las victimas y su grado de vulnerabilidad. La ley también
incorpor6d los principios de progresividad y no regresividad para
garantizar los derechos reconocidos de las victimas.

Sin embargo, los ex funcionarios entrevistados declararon que, aunque
la politica esta bien disefiada en el papel, hacen falta recursos para poder
implementarla, lo cual qued6 evidenciado con la evaluacion de las
capacidades burocratico-administrativas de la CEAV de esta
investigacion.

A pesar de que en 2017 la CEAV desarrolld un nuevo modelo de
atencion a victimas, en el que propuso la figura del acompafiante
integral, eso no implico la transformacion del modelo asistencial a uno
vinculado con el acceso a la justicia, ni se modificaron las dindmicas y
los procesos organizacionales para atender a una mayor cantidad de
victimas y satisfacer sus necesidades.

La politica publica de atencion a victimas se ha mantenido en el tiempo.
Sin embargo, desde la conformacion de la CEAV no ha habido
estabilidad sobre su 6rgano directivo. La mayoria de los comisionados
que presentaron su renuncia denunciaron que la vocacion humanista de
la CEAV fue reemplazada por una formula clientelar dificil de disolver
Yy, por lo cual, era inviable su operacion, conforme al disefio establecido.
La conformacion de la CEAV, enmarcada en la LGV gand legitimidad
dada la participacion de las victimas y sus familiares, la sociedad civil y
organismos no gubernamentales; sin embargo, su operacion se ha visto
rodeada de escandalos, malos manejos, abusos contra las victimas o falta
de atencion a las mismas, lo que a derivado en un desprestigio a la
institucion, renuncias de sus dirigentes y rechazo por parte de las
victimas.

Fuente: elaboracion propia.
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7. Relacion entre capacidad estatal y alcance de las politicas publicas

El andlisis de la informacion, respecto de la capacidad burocratico-administrativa de la CEAV
y su capacidad sobre el disefio e implementacion de la politica publica de atencion a victimas,
permitid evaluar el modelo analitico propuesto con los resultados que se mostraron al final de

cada uno de los apartados anteriores y que se presentan de forma conjunta en el Grdfico 3.

Gréfico 3. Resultados de la calificacion a las subdimensiones de Capacidad Estatal
120.0%
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m Indicadores negativos  m Indicadores positivos

Fuente: elaboracion propia con base en las Tablas 5, 6,7, 8 y 9.

De acuerdo con el criterio de determinacion de capacidad establecido en el apartado de
Metodologia, si la mayoria de los indicadores (méas del 50%) resultan asociados con aspectos
positivos, se asigna la categoria alta, si la mayoria de los indicadores (mdas del 50%) resultan
con situaciones negativas, se asigna la categoria baja y, si la mitad de los indicadores contienen
informacion negativa y la otra mitad son positivos, se asigna la categoria media. Asimismo, para
determinar la capacidad de politicas publicas se utilizaron los criterios definidos en el apartado
de Metodologia para determinar si la capacidad fue alta, media o baja. De ahi que los resultados

de capacidad burocratico-administrativa sean los siguientes:
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[lustracion 3. Resultados de la evaluacion del modelo analitico en la CEAV

Capacidad Capacidad de disefio e
burocratico-administrativa implementacidn de politicas

Fuente: Elaboracion propia, con base en el modelo de Chudnovsky (2014). Se califica como alta, media o baja
para cada dimension de la capacidad estatal, con base en el andlisis de la informacion.

Los resultados de la medicion de capacidad muestran que la CEAV presentd una baja capacidad
burocratico-administrativa, al presentar una baja calificacion en sus cuatro subdimensiones. En
la subdimension presupuestaria se encontr6 que, a pesar de que el gobierno federal destind un
849,766.8 miles de pesos, en promedio anual, durante el periodo de 2014 a 2018, el presupuesto
se mantuvo constante pese al aumento en la demanda de servicios. Las entrevistas a los ex
funcionarios de la CEAV dejaron ver que el dinero destinado para la contratacion de personal y
la prestacion de servicios no era suficiente para atender de forma adecuada, en tiempo y forma,
a las victimas que solicitaban medidas de atencion, asistencia y reparacion integral. Asimismo,
en el mismo periodo estudiado el gasto para la “Ayuda a victimas” promedio el 16.6% del total
disponible, lo que dejé al FAARI con un exceso de liquidez y provoco que en 2017 y 2018 no
se recibiera la aportacion federal correspondiente.

Con respecto a la subdimension técnico-administrativa se observd que existen dos
momentos en los que las victimas deben interactuar con instancias ajenas a la CEAV para
acreditar su “calidad de victima” y obtener la “resolucién o determinacion de la reparacion”.
Esta situacion conlleva a que las victimas no sean aptas para recibir las medidas de asistencia y
reparacion integral por parte de la CEAV, en tanto no posean los documentos que otorgan las
instancias competentes, y retrasa o imposibilita el proceso de atencion.

Otros hallazgos importantes son que los procesos de coordinacion inter e

intrainstitucional de la CEAV con los estados no se han formalizado o no suceden en la préctica,
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esto ha impedido una adecuada transmision de la informacién de las victimas para mantener
actualizado el RENAVI con datos homologados; el personal adscrito no ha sido suficiente para
atender la demanda y no es capacitado sobre la sensibilizacion en tema de victimas, sus salarios
no son comparables con su equivalente cercano, la defensoria juridica, y no ha sido
implementado el servicio civil de carrera, por lo que no hay certeza de la calidad en la actuacion
del personal, conforme a los estandares de profesionalizacion. Una critica importante que ha
recibido la CEAV por los expertos en la materia de atencion a victimas es que su operacion esta
basada en medidas de asistencia social y no de acceso a la justicia.

En relacion con la subdimension de informacion, la CEAV no ha establecido
mecanismos ni plazos para actualizar su informacion sobre las necesidades de las victimas y el
problema publico que enfrenta. Tampoco existen acuerdos o mecanismos formales para el
resguardo de informacion sobre las victimas, lo cual puede poner en riesgo la confidencialidad
de los registros o expedientes. Asimismo, las estadisticas reveladas en su pagina web no
permiten el acceso a los metadatos, que permitan realizar analisis de la informacion publicada.

En la subdimension de alcance se identific6 que las delegaciones de la CEAV se
encuentran ubicadas en las ciudades capitales o ciudades mas pobladas de las entidades
federativas, sin que para ello exista una justificacion ni criterios formales; esta situacion dificulta
el acceso de las victimas que viven lejos de estas ciudades. Las entrevistas a los ex funcionarios
dejaron ver que los centros de atencion no son suficientes para cubrir la demanda de servicios.

Con respecto a la capacidad de disefio e implementaciéon de politicas publicas, el
organismo presento calificaciones de media a baja en sus cuatro subdimensiones. La pertinencia
se calificé media dado que, tanto la Ley General de Victimas como la politica ptiblica estdn bien
disefiadas en el papel, ya que ostentan un enfoque diferencial y especializado para las victimas
y responden al principio pro persona; sin embargo, los recursos destinados para su operacion
fueron insuficientes para implementarla acorde con su disefio.

La flexibilidad de la politica publica fue baja en cuanto a que se observo, durante el
periodo estudiado, que la CEAV operdé un modelo asistencial sin modificar sus dindmicas ni
procesos organizacionales para adecuarse a las necesidades de acceso a la justicia de las victimas
y, con ello, ampliar la cobertura en la atencion.

La politica publica mantuvo una estabilidad media dado que, a pesar de que subsistio en

el tiempo, su o6rgano rector se vio envuelto en escandalos y renuncias. La mayoria de los
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comisionados que dejaron sus cargos denunciaron que la CEAV cambi6 su vocacion humanista
por una formula clientelar que impedia operarla en los términos en los que fue creada.
Finalmente, la politica ptiblica gand legitimidad debido a la participacion de las victimas
y sus familiares, la sociedad civil y organismos no gubernamentales en la redaccion de la Ley
General de Victimas; sin embargo, las deficiencias en su operacion, expresadas en esta tesina,
ocasionaron el desprestigio de la institucion, renuncias de sus dirigentes y el rechazo por parte

de la poblacidn objetivo, actores sociales y expertos involucrados en el tema de victimas.

Implicaciones de la capacidad estatal sobre la cobertura de la politica publica

A continuacion, se presenta el andlisis de los resultados aqui mostrados y su posible implicacion
en la baja cobertura de la politica publica, de acuerdo con los tres factores que influyen en el
take up de un programa publico, explicados en la revision de la literatura: informacion
imperfecta, costos de transaccion y estigma.

En relacién con la informacién imperfecta, se observaron deficiencias en el
intercambio de informacion entre el organismo y las victimas en dos sentidos. Primero, las
victimas, rara vez, se acercan por si solas, normalmente, lo hacen mediante el acompafiamiento
de algun colectivo de victimas, organismo defensor de los derechos humanos o por disposicion
de la Fiscalia General; esto, en virtud de que la mayoria de las victimas no se enteran de la
existencia de la CEAV, ni de la ayuda que podrian obtener de ella. Segundo, en el periodo en el
que la institucion fue dirigida por un érgano colegiado, existia rivalidad entre las distintas areas,
lo que provocaba que los funcionarios privaran de la informacion a las victimas y éstas quedaran
en medio de las luchas de poder, al interior del organismo. Esta situacion se corrigié en 2017,
con el disefio de la figura del “acompanante integral”, ya que, aunque no se formaliz6 su perfil
ni tenia injerencia sobre el proceso administrativo, facilitd6 que las victimas estuvieran
informadas acerca de los pasos a seguir en su transito por la CEAV.

Acerca de los costos de transaccion, se encontrd que los requisitos clave para el acceso
a los beneficios del FAARI requieren de documentacion expedida por instancias ajenas a la
CEAV, para lo cual no existen mecanismos de coordinaciéon entre las organizaciones
involucradas. Particularmente, las victimas no consiguen con facilidad que se les reconozca su
“calidad de victima”, este proceso puede llevarles afos visitando oficinas, pero sin ese

documento no pueden recibir las medidas de asistencia que otorga la CEAV. Por otro lado, la
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recepcion de medidas de reparacion integral depende de la resolucion de los casos, lo cual, en
Meéxico, sucede en el 1.14% de los delitos; de manera que la CEAV, por si misma, no puede
garantizar la reparacion integral de las victimas, si no se reconoce el hecho victimizante y su
“calidad de victima” y si no se procura el esclarecimiento del delito.

En este mismo rubro, se advierte que los Centros de Atencidon a Victimas no son
suficientes, dadas las cifras de la poblacion potencial; asimismo, el hecho de que el inico centro
que existe en cada estado se encuentra en las capitales o principales ciudades de las entidades
federativas, por lo que las victimas que habitan en zonas lejanas a estas zonas urbanas presentan
dificultades para llegar a ellos. También se encontrd que la atencion que reciben las victimas es
lenta, burocratica o inexistente; por lo que, muchas veces, las victimas tienen que litigar contra
los delincuentes y contra la propia CEAV.

Finalmente, respecto del estigma asociado con los programas publicos, los hallazgos de
esta investigacion sefialan que, si bien la politica publica gan6 legitimidad en su proceso de
disefio, la puesta en marcha mermo la esperanza de miles de victimas que esperaban el retorno
a sus proyectos de vida. La CEAV se dio a conocer por la rigidez de su modelo asistencialista,
antes que garantizar a las victimas el acceso a la justicia y a la reparacion integral. Las ya
acostumbradas renuncias de sus comisionados dejaron ver su incapacidad para sobrellevar las
diferencias con sus colegas, y la falta de condiciones y, més aun, las limitaciones para ejecutar
la politica publica conforme a su disefio. Esto coloco a la institucion en un ambiente inestable
para la operacion y comprometio la garantia del otorgamiento de servicios. Las victimas, sus
familiares y las organizaciones de la sociedad civil reprobaron las acciones de la CEAV en la
implementacion de la politica y denunciaron injusticias, falta de atencion y largos tiempos de

espera, lo cual derivé en la mala reputacion del organismo.
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8. Conclusiones

La investigacion encontr6 que la capacidad burocratico-administrativa desarrollada por la
CEAYV presento debilidades en sus subdimensiones presupuestaria, técnico-administrativa, de
informacion y de alcance, lo cual deriva en importantes implicaciones sobre la prestacion de
servicios. Al mismo tiempo, las caracteristicas de la politica publica de atenciéon a victimas
resultaron poco flexibles, y medianamente pertinentes, estables y legitimas en su
implementacion.

Las capacidades del aparato burocratico-administrativo no fueron suficientes para
implementar la politica ptiblica conforme a su disefio. Mientras que la LGV mont6 las bases
para la articulacion de acciones encaminadas a la atencion de victimas, en un sentido de justicia
restaurativa, las medidas adoptadas por la CEAV se basaron en un modelo asistencialista que
alejo a las victimas de los estandares de justicia que merecia la resolucion de sus casos y
favorecid el modelo clientelar.

Estos factores se asociaron con el bajo nivel de acceso que las victimas tienen a los
beneficios en tres aspectos: informacion incompleta, normalmente, las victimas se enteran de la
CEAYV a través de colectivos de victimas y no por los mecanismos de difusion del organismo,
que, dicho sea de paso, son opacos; costos de transaccion, €l proceso para inscribirse al
RENAVI y lograr el acceso a los fondos del FAARI y a la reparacion del dafio puede durar afios,
en un proceso desgastante, en el que las personas llegan a ser revictimizadas y, finalmente, el
estigma asociado al programa, la mala reputacion de la CEAV por el trato desempenado hacia
las victimas y la falta de garantia en el otorgamiento de servicios podrian motivar el desinterés
de las personas por acceder a los beneficios.

La capacidad estatal implica la competencia para otorgar servicios publicos a lo largo
del territorio (Mann 2008), ;podria una sola institucion garantizar el acceso de las victimas a la
atencion que requieren para lograr su reparacion integral y el retorno a sus proyectos de vida?
La respuesta directa es que no, lo comprueba el propio disefio del SNAV, que integra a
instituciones, entidades y organismos de los tres poderes de la union, en sus ambitos federal,
estatal y municipal. Sin embargo, en la practica, la CEAV asumio, en la mayoria de los aspectos,

la atencidn integral de las victimas.
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El hallazgo empirico de esta investigacion muestra que el desarrollo de la capacidad
burocratico-administrativa es clave para lograr una adecuada implementacion y ampliar la
cobertura de la politica publica de atencion a victimas. La CEAV fue concebida como el nticleo
operativo del SNAV, con amplios objetivos, entre los que desataca el de coordinar los trabajos
de las instituciones involucradas en ese Sistema para la atencion de las victimas de violaciones
a los derechos humanos, cometidas por autoridades federales, y de delitos del orden federal —
son las victimas del Estado—. Sin embargo, su disefio la convirtid en la ventanilla de acceso a la
reparacion integral, a través de los recursos del FAARI, desviandose de su mandato original y
restandoles capacidad de implementacion.

Esto plantea un problema y es que el presupuesto nunca seria suficiente, ya que las miles
de victimas de todo el pais podrian acudir a la CEAV a solicitar servicios o ayuda economica.
Segun la evidencia presentada aqui, esta situacion marco el inicio de una serie de deficiencias y
limitaciones en el actuar de la institucion, como la insuficiencia de personal capacitado para la
atencion de las victimas; la falta de archivos digitales para el manejo y aseguramiento de la
informacion, la improvista disposicion de centros de atencién y la incipiente integracion del

padrén nacional de victimas.
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