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Doctor

BENJAMIN NINO FLOREZ

Secretario General Comision Segunda de Relaciones Exteriores, Comercio Exterior,
Defensa y Seguridad Nacional

Cémara de Representantes

Comision.primera@camara.gov.co

Carrera 7 No.8-68 Oficina 2398

Bogota D.C.

Asunto: Proposicién No. 36 H.R. ANDRES FELIPE VILLAMIZAR ORTIZ -Respuesta
citacién sesion 08-05-18 “Fuga de Presos Carcel La Picota” | EXT18-0015744

Respetado Doctor Nifio,

De manera atenta, me permito comunicarle que con EXT18-0015744 del 19 de abril de
2018 se recibié citacion a la sesion programada para 08 de mayo del presente afio, a fin
de dar respuesta al cuestionario sobre “Fuga de Presos Cércel La Picota”, formulado al
sefior Ministro de Justicia y del Derecho; para la sesion en la Comisiéon Segunda de
Relaciones Exteriores, Comercio Exterior, Defensa y Seguridad Nacional de la Camara de
Representantes, de acuerdo a proposicion No. 36 del 18 de abril de 2018, del H.R.
ANDRES FELIPE VILLAMIZAR ORTIZ, al que se da respuesta, en los siguientes
términos:

El Decreto 2897 de 2011, modificado por el Decreto 1427 de 2017, “por medio del cual se
determinan los objetivos, la estructura orgénica, las funciones del Ministerio de Justicia y
del Derecho y se integra el Sector Administrativo de Justicia y del Derecho”, define las
responsabilidades y competencias legales que debe cumplir esta Cartera. Este establece
que el Ministerio de Justicia y del Derecho dentro del marco de sus competencias tiene
como objetivo formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la politica publica en materia
de ordenamiento juridico, defensa y seguridad juridica, drogas, acceso a la justicia formal
y alternativa, lucha contra la criminalidad, mecanismos judiciales transicionales,
prevencion y control del delito, asuntos carcelarios y penitenciarios, promociéon de la
cultura de la legalidad, la concordia y el respeto a los derechos, la cual se desarrollara a
traves de la institucionalidad que comprende el Sector Administrativo.

Dentro de las funciones asignadas al Ministerio de Justicia y del Derecho mas relevantes
en relacion con el Sistema Penitenciario y Carcelario, entre otras, tenemos:
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Disefar, hacer seguimiento y evaluar la politica en materia criminal, carcelaria y
penitenciaria, en la prevencion del delito y las acciones contra la corrupcién y la
criminalidad organizada. (Art. 2°. Num.5)

Proponer los lineamientos para la formulacion de las politicas e iniciativas del Estado,
con enfoque diferencial y especializado, en materia criminal y penitenciaria,
prevencion del delito, estrategias contra la criminalidad organizada, la corrupcion, la
trata de personas, el lavado de activos, y los demas aspectos relacionados, en
coordinacion con las entidades correspondientes del orden nacional y territorial. (Art.
21 Num.1)

Elaborar los estudios correspondientes y presentar y apoyar el tramite de las
propuestas sustantivas y de procedimiento en materia de politica criminal vy
penitenciaria y del tratamiento normativo de la libertad individual. (Art. 21 Num. 7)
Llevar a cabo el seguimiento y evaluacién de la politica criminal y penitenciaria en
general y del impacto de las normas y directrices de los .sistemas penales y
penitenciarios, dando especial importancia al sistema. ge responsabilidad penal para
adolescentes-SRPA- en todos sus aspectos, en coordinacion con las entidades
competentes, con el fin de advertir el cumplimiento de los objetivos de la politica
criminal y penitenciaria y su atencion efectiva a los derechos humanos. (Art. 21 Num.
14)

Hacer seguimiento a la normatividad en materia de lucha contra el delito en general, y
en especial a aquella relativa a la lucha contra la corrupcion, la trata de personas, el
crimen organizado, el lavado de activos y la extincion del dominio y la administracién
de bienes afectados; y proponer los ajustes que sean necesarios para su mayor
efectividad. (Art. 21 Num. 15)

Promover y/o adelantar la revision de las condiciones de reclusion y de
resocializacién del sistema. penitenciario y de los centros de privacion de la libertad
de los adolescentes, y proponer recomendaciones orientadas. al cumplimiento de la
finalidad de estos sistemas. (Art. 21 Num. 16)

Servir de enlace permanente del Ministerio en sus relaciones con las autoridades de
la politica criminal, con las autoridades penitenciarias nacionales y territoriales y con
las demas autoridades y entidades gubernamentales que participen en el proceso de
ejecucion de la pena y de las sanciones impuestas en el sistema de responsabilidad
penal para adolescentes -SRPA- (Art. 21 Num. 17)

En este marco me permito dar respuesta a las preguntas que son competencia del
Ministerio de Justicia y del Derecho, en los siguientes términos:

“4. Teniendo en cuenta la crisis penitenciaria del pais, sirvase informarle a
esta comision que decisiones en términos presupuestales y de garantia
de derechos se han implementado desde el Ministerio de Justicia.”

Con el objeto de garantizar los derechos de las personas privadas de la libertad -PPL, el
Gobierno Nacional viene trabajando principalmente en tres ambitos: el primero
corresponde a la modificacion de disposiciones reglamentarias para que se ajusten al
respeto de los derechos humanos de las PPL; el segundo, hace referencia a la adopcion
de un sistema de monitoreo permanente que permita conocer el grado de satisfaccion de
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los derechos de las PPL; y finalmente, el tercer ambito es el fortalecimiento de las
capacidades institucionales en materia de infraestructura y personal.

Frente a las reformas reglamentarias para garantizar los derechos de las PPL, durante el
afio 2016 se adopté por parte del INPEC la Resolucion 6349, modificando el reglamento
general de esa institucion, en particular, para mejorar la garantia de los derechos de las
PPL incluyendo disposiciones para el goce de los derechos de las personas segun su
género y facilitando los procesos de inspeccion que adelantan las entidades de control y
judiciales a los establecimientos de reclusion. Igualmente, se adopto por el INPEC la
Resolucion 192 de 2018, mediante la que se establecieron las reglas relativas al uso de la
fuerza en el sistema penitenciario y carcelario. En ese sentido también en el afio 2016 se
modificaron todas las disposiciones del régimen de aislamiento para evitar su uso con
fines de castigo o sancién a las PPL.

En lo que corresponde al sistema de monitoreo del goce efectivo de los derechos de las
PPL, el Ministerio de Justicia y del Derecho con el acompafiamiento de multiples
entidades del Gobierno, han venido trabajando en la construccién de un sistema de
indicadores con caracter permanente que permitiran saber de forma periodica la situacion
de los derechos de las personas privadas de la libertad en ambitos como las condiciones
de alojamiento, suministro de agua potable, alimentacion, salud y resocializacién. Durante
el mes de marzo del cursante afio, ya se presenté los resultados de la medicion de una
primera bateria de indicadores ante la Corte Constitucional y actualmente se trabaja en la
elaboracion de nuevos indicadores y su correspondiente medicion. Esto permitira conocer
los avances Yy retrocesos en materia de garantia de los derechos y adoptar acciones de
forma célere y con fundamentos empiricos.

Respecto a mejorar las capacidades institucionales, el sector viene trabajando en materia
de infraestructura en el mantenimiento de los establecimientos y la generacion de cupos
nuevos, en consecuencia, es importante presentar los avances que en materia de
infraestructura carcelaria y penitenciaria se ha tenido desde el afio 2010, relacionada con
la generacion y rehabilitacién de cupos para la PPL, evidenciando asi la inversién que ha
hecho el Gobierno Nacional para mejorar las condiciones de reclusion de la PPL
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Igualmente es importante mencionar que se ha presentado ante el Congreso de la
Republica el Proyecto de Ley No. 169- 17 Senado y 026 -17 Camara “Por medio de la
cual se exceptua al Ministerio del Trabajo, al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario-
INPEC-, al Congreso de la Republica — Céamara de Representantes y Senado de la
Republica, a la Unidad Administrativa de Aeronautica Civil - UAEAC- y al Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social -DPS, de lo dispuesto en el articulo 92 de la
Ley 617 de 2000", en el que se esta solicitando la ampliacion de la planta de personal del
INPEC. medida que permitira no solamente mejorar |a custodia y vigilancia en los ERON,
sino que conllevard a mayor celeridad en la administracion de justicia y mejorar los
procesos de resocializacion al interior de las prisiones.

“2, ¢Sirvase informarle a esta comisién cuales son las recomendaciones del
Consejo de Politica Criminal frente a la crisis carcelaria que afronta el pais?”

La Direccién de Politica Criminal y Penitenciaria, como Secretaria Técnica del Consejo
Superior de Politica Criminal, se permite informar que este érgano colegiado, en el cual
convergen instituciones de las tres ramas del poder publico méas el Ministerio Publico, ha
hecho la labor de seguimiento de manera especial a la problemética de hacinamiento de
los centros de reclusion del pais. Sin embargo, esta labor la ha desarrollado a partir de la
comprension de la politica penitenciaria como parte de la politica criminal.

Asi, en cumplimiento de sus funciones, el Consejo Superior de Politica Criminal ha dado

prevalencia a los temas relacionados con la discusion de los proyectos de ley en materia

penal y a la construccion de la politica criminal coherente, racional, oportuna, basada en

fundamentos empiricos y acorde con los principios constitucionales, que al tiempo

redunde en la orientacién de los esfuerzos necesarios para dar respuesta al estado de
Bogotd D.C., Colombia
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cosas inconstitucional en materia penitenciaria y carcelaria, y a la configuracion de los
medios que le permitan abordar los estudios que manda la ley.

Se ha buscado por parte del Consejo Superior de Politica Criminal que los conceptos,
ademas de dictar observaciones, comentarios y un examen favorable o no sobre un
proyecto especifico, brinden los lineamientos que rigen la politica criminal en nuestro pais,
superando las respuestas de caracter reactivo y coyuntural de las propuestas normativas,
y por el contrario, ha insistido en la necesidad de que el Legislador, en el marco de su
potestad de configuraciéon normativa en materia de politica criminal, revise la estrategia de
criminalizacién con el fin de plantear reformas perdurables y que contribuyan a la
superacion estructural de los problemas, acudiendo a otros mecanismos disponibles del
orden juridico.

Igualmente, se ha planteado la exigencia de que los proyectos de ley involucrados con la
politica criminal, estén respaldados por fundamentos empiricos, tal y como reafirmé la
Corte Constitucional en la Sentencia T-762 de 2015, lo que supone la elaboracion de
analisis previos al momento de tomar decisiones tanto gubernamentales como legislativas
—idealmente contando con sistemas de informacién que brinden los insumos de orden
cualitativo y cuantitativo— que consideren evaluar cada iniciativa desde varios puntos de
vista, dentro de los que cabe resaltar la naturaleza del problema objeto de intervencion,
las condiciones en que surge y sus causas, las dinamicas de los fenomenos criminales o
violentos, advirtiendo los ciclos, regularidades o puntos de inflexion, los afectados por
el problema y las consecuencias e impactos en los diferentes sectores del sistema de
persecucion y enjuiciamiento criminal y del sistema penitenciario y carcelario; se insiste en
la oportunidad de adelantar evaluaciones ex ante y ex post junto a las de orden fiscal,
para evitar que se aprueben normas sin presupuesto.

Son dos marcos de las recomendaciones emitidas: por un lado, los lineamientos que ha
impartido el Consejo a través de las observaciones a las diferentes iniciativas legislativas
en materia de politica criminal en general, y en especifico, del sistema penitenciario.
Segundo, la formulacién por parte de este 6rgano del proyecto de ley 014 de 2017
Senado “Por medio de la cual se fortalece la politica criminal y penitenciaria en
Colombia, y se dictan otras disposiciones”, el cual se constituye en si mismo, no en
una recomendacion, sino en una propuesta politica y normativa que sintetiza parte de los
diez lineamientos que ha impartido el Consejo Superior de Politica Criminal en sus mas
de ochenta (80) conceptos a distintos proyectos de ley, para de esa forma, desde la
perspectiva de la criminalizacion primaria, hacer frente, no solo a la crisis carcelaria, sino
a la integridad de la politica criminal:

1. A pesar de la consistencia normativa de una iniciativa de reforma del sistema
penal, es necesario que esta desarrolle una estrategia politico-criminal
razonable y deseable.

2. El sistema penal necesita diferenciar la reaccién punitiva de acuerdo con la
lesividad de las conductas punibles.

3. Las decisiones legislativas requieren advertir las condiciones necesarias para
el funcionamiento de las nuevas medidas o estrategias que modifican el
sistema penal.
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4. La creacion de nuevas formulas de uso del poder punitivo estatal requiere ser
coherente con la sistemética disefiada por el estatuto penal, asi como con las
garantias y principios penales y, claro esta, con la Constitucién, con el
propésito de evitar desarreglos y, en general, usos meramente expresivos de
las normas penales.

5 En la seleccién de los medios de intervencion sobre un problema de politica
criminal es necesario que estén vinculados estrechamente con la definicion del
mismo y con su superacién. Esta recomendacion estd estrechamente
vinculada con la recomendacion numero 1, pero profundiza en la formulacion
de las estrategias desde el enfoque de las politicas publicas y del uso del
derecho penal a partir del principio de minima intervencion y ultima ratio.

6. Regla democrética de ampliacion punitiva: en los casos de aumentos de penas
posteriores a la criminalizacion primaria inicial, el legislador debata y
argumente por qué no sirve la fijacion actual y por qué ha de ser aumentada,
de tal modo que en el Derecho penal de un Estado democratico no haya
margenes de castigo carentes de justificacion.

7. Antes de modificar disposiciones penales para endurecerias y hacerlas mas
estrictas (eliminacion de beneficios, por ejemplo), es recomendable que exista
un balance del funcionamiento de esa parte del sistema penal para establecer
la conveniencia de su modificacion.

8. Es necesario revisar la proporcionalidad de las penas del derecho penal
colombiano y tomarla en consideracion en las deliberaciones democraticas.

9. Las modificaciones frecuentes de la misma regulacién no resultan
convenientes, especialmente porque no permiten advertir razones vélidas de
politica criminal para hacerlo.

10. En muchas ocasiones, las estrategias politico criminales estan vinculadas con
otros sectores de las politicas del Estado. La politica criminal no se reduce a la
politica penal y tampoco puede confundirse con otras.

En resumen, el proyecto de ley 014 de 2017 trae consigo: i) la modificacion del régimen
de exclusiones a subrogados y beneficios administrativos, revisando los delitos
contenidos en esas normas y limitando su alcance a aquellas medidas que se acompanian
de la imposicion de la condena (suspension de la ejecucion de la pena y prision
domiciliaria); ii) la reorganizacién de la progresividad de medidas alternativas al
encarcelamiento; iii) el fortalecimiento de los enfoques diferenciales relacionados con
personas privadas de la libertad en condicién de discapacidad, enfermedad grave, adultos
mayores y mujeres condenadas por delitos de drogas; iv) fortalecimiento del régimen
penitenciario para miembros de la fuerza publica; v) cambios en el sistema de salud para
la poblacién privada de la libertad; vi) el fortalecimiento institucional tanto del orden
nacional como de las responsabilidades en la materia de las entidades territoriales; vy, vii)
medidas de descriminalizacion y desprisionalizacion de ciertas conductas.

La propuesta recoge los principales problemas que se pueden presentar en distintas
areas de la politica penitenciaria y dentro del sistema correspondiente. A continuacion
destacamos los de mas relevancia para el sistema penitenciario en general, y en
especifico para el hacinamiento.
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En este ambito, se proponen reformas orientadas a armonizar algunos aspectos relativos
a la ejecucion de las sanciones penales y las medidas de aseguramiento privativas de la
libertad que, a pesar de haber sido abordadas en la ley 1709 de 2014 en alguna medida,
deben fortalecerse con base en un analisis del contexto, el agotamiento del alcance de
muchas de las medidas propuestas en dicha reforma y funcionamiento actual del sistema.

El proyecto de ley 014 de 2017 propone una integral revision y reforma del régimen de los
subrogados penales, redencién de la penay beneficios administrativos mediante la cual
se busca integrarlo con los derechos fundamentales de las personas privadas de la
libertad, la progresividad del tratamiento penitenciario y la reinsercién social como objetivo
fundamental de la etapa de la ejecucién de las penas en nuestro sistema juridico. En ese
contexto, se proponen intervenciones en varios ordenes:

« Modificacion del régimen de exclusiones a subrogados y beneficios administrativos
revisando los delitos contenidos en esas normas y limitando su alcance para los
delitos mas graves como actos de corrupcion, delitos sexuales, violaciones a los
Derechos Humanos y al Derecho Internacional Humanitario, con unas pocas
excepciones (delitos que integran estas categorias, pero que merecen un reproche
social menor, como por ejemplo, la violacion del régimen de incompatibilidades e
inhabilidades, el despojo en campo de batalla o el acoso sexual), para las cuales se
propone un régimen especial.

En ese contexto, en primer lugar, se establece un régimen ordinario para delitos de
menor gravedad para los cuales se aplican las reglas generales para acceder a
subrogados penales y beneficios administrativos de acuerdo con lo establecido en la
ley para cada caso.

En segundo lugar, se propone un régimen especial para algunos delitos graves, entre
los que se encuentran el acoso sexual, la induccion a la prostitucion, el despojo en
campo de batalla o la perturbacién de actos oficiales, que si bien pertenecen a
categorias frente a las cuales el legislador y la opinién publica han manifestado
especial interés en los ultimos tiempos, se considera que no revisten suficiente
gravedad para encontrarse del todo excluidos de cualquier medida alternativa al
encarcelamiento, excepto cuando la victima sea un nifio, nifia o adolescente, pues en
esos casos se mantiene el régimen del Cédigo de Infancia y la Adolescencia. En este
régimen, los condenados por estos comportamientos no podran acceder a los
subrogados de suspension de la ejecucion de la pena (art. 63 CP) ni prision
domiciliaria como sustitutiva de la prisién (art. 38B CP) por lo que deberan cumplir al
menos una parte de la pena en centros de reclusion, pero podran acceder a
beneficios penitenciarios siempre que demuestren avances significativos en su
proceso de resocializacion.

Finalmente, se establece el régimen de exclusiones para delitos de mayor gravedad
como actos de corrupcién, terrorismo, violaciones a Derechos Humanos y al DIH y
delitos sexuales, entre otros. Para este Ultimo grupo de delitos se mantienen las
regulaciones actuales en relacién con su exclusion de beneficios judiciales y
penitenciarios, con la salvedad de que esta prohibicién no se aplica para la libertad
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condicional y la prisiéon domiciliaria por cumplimiento de pena, tal como se encuentra
en la legislacion actual, pues parte de la filosofia de la propuesta legislativa es no
desmejorar las condiciones actuales de quienes se encuentra purgando penas por
estos delitos.

« Reorganizacion de la progresividad de medidas alternativas al encarcelamiento en la
ejecucion de la pena, adecuando los tiempos exigidos a incrementos punitivos y
estableciendo regimenes especiales en casos de delitos antes excluidos. Igualmente,
para los delitos mas graves se mantiene la legislacion restrictiva vigente. En este
caso, se pretende superar algunas inconsistencias de la legislacién actual como por
ejemplo el que para acceder a los permisos de fines de semana o para que los
condenados por delitos de competencia de la justicia especializada accedan al
permiso de hasta setenta y dos horas (72 h) se requiera un mayor cumplimiento de
pena que el que se exige para acceder a la libertad condicional en ambos casos. En
ese sentido, se pretende que el acceso a estas medidas responda al criterio de
progresividad del tratamiento penitenciario de acuerdo con la regla “a mayor avance
en el tratamiento mayores niveles de libertad”. Esta propuesta adquiere mayor sentido
si se tiene en cuenta que este tipo de medidas permiten que el Estado mantenga la
vigilancia sobre estas personas y pueda constatar que estan preparadas para
acceder a medidas que implican mayores niveles de libertad como la prision
domiciliaria por cumplimiento de pena o la libertad condicional.

e Propuesta de maximizacion de la garantia de los derechos en el sistema frente a
posibles limitaciones de coordinacion entre las autoridades, de tal manera que las
mismas no repercutan perjudicialmente en el goce de derechos de la poblacion
privada de la libertad. En este punto, la iniciativa propone medidas orientadas a la
interoperabilidad de los sistemas de informacion, en consonancia con medidas que ya
se vienen implementando desde el trabajo de distintas autoridades estatales que
permitan mayor agilidad en los tramites para que los jueces tomen decisiones en
relacion con la aplicacion de subrogados penales o permisos penitenciarios. Con
base en ello, se dispone que, en los eventos en que se requiera, las autoridades
penitenciarias cuenten con términos perentorios para allegar a los jueces los
documentos y elementos necesarios para que tomen decisiones, y en caso de que
esto no se logre se asuma como un hecho el cumplimiento de algunos requisitos, con
el fin de que las cargas de la administracion no recaigan sobre el ciudadano,
particularmente en lo que tiene que ver con la redencion de penas y el acceso a
actividades para hacerlo, la asignacién de manillas electrénicas o el cumplimiento de
ciertos requisitos. En todo caso, la propuesta de presunciones esta supeditada al
paso de una cantidad de tiempo razonable en cada caso.

e Fortalecimiento de enfoques diferenciales, para lo cual se proponen medidas
especificas en relacion con poblaciones que sufren de manera particular los efectos
del encarcelamiento.

Este proyecto se encuentra a espera de segundo debate en plenaria de Senado. Por
tanto, aprovechamos esta ocasién para insistir en la necesidad de darle tramite
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legislativo, en el marco de la autonomia de la configuracién legislativa del Congreso de la
Republica.

«3_Sirvase informarle a esta comision la informacion y analisis que desde su sector
se ha identificado de las corrupcion y sus implicaciones al interior de las carceles
(sic)”

Desde la Direccién de Politica Criminal y Penitenciaria del Ministerio de Justicia y del
Derecho, se han adelantado andlisis tendientes a la comprension, visibilizacion vy
seguimiento de la corrupcion en el contexto penitenciario. Entre ellos se puede hacer
referencia al primer informe sobre corrupcion en carceles (2017), elaborado por analistas
del Observatorio de Politica Criminal y el Informe Nacional de Prisiones (2017), elaborado
mediante consultoria contratada con la Universidad Nacional de Colombia (ambos textos
en proceso editorial).

Estos documentos presentan conclusiones y recomendaciones derivadas de la
aproximacion al fenémeno de la corrupcion en los establecimientos penitenciarios, como
resultado de la revisién, formulacién, medicion e interpretacion de indicadores
cuantitativos y cualitativos en el sistema penitenciario colombiano, entre las que se
encuentran:

« El sistema penitenciario Colombiano cuenta con mecanismos que pueden orientar una
politica especifica en materia anticorrupcion, pero dichos mecanismos no han sido
adecuadamente utilizados. La sola existencia de politicas de registro y control de
informacién es insuficiente en la lucha contra la corrupcion si no estad acompanada de
medidas de sistemas abiertos, horizontales e integradores con toda la comunidad
institucional del sistema. La Comision Nacional de Moralizacion, es la instancia
llamada a dinamizar los mecanismos existentes y crear escenarios preventivos en
entidades de orden nacional y local, lo cual deriva de sus funciones: “coordinar la
realizacién de acciones conjuntas para la lucha contra la corrupcion frente a entidades
del orden nacional o territorial en las cuales existan indicios de este fenomeno;
establecer las prioridades para afrontar las situaciones que atenten o lesionen la
moralidad en la Administracién Publica; promover la implantacién de centros piloto
enfocados hacia la consolidacion de mecanismos transparentes y la obtencion de la
excelencia en los niveles de eficiencia, eficacia y economia de la gestion publica” (Ley
1474 de 2011 articulos 62 y ss).

e Aunque existen mecanismos y herramientas de participacion ciudadana y de control
social. los ciudadanos, por su relacién de especial sujecion, se abstienen de usarlos
temiendo represalias.

o Las estrategias de cultura de la legalidad se han limitado a esquemas de capacitacion
que no “se mantuvo en el tiempo, ni se realizaron réplicas de caracter masivo ni
evaluaciones que permitieran medir el cumplimiento de objetivos, indicadores y
resultados obtenidos” (Conpes, 2013; pag. 49). Toda estrategia para combatir la
corrupcién que pretenda hacer hincapié en la cultura de la legalidad e integridad debe
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no solo ser coherente con el contexto institucional, sino que debe utilizar herramientas
que le permitan analizar las condiciones de ese contexto. La identificacion de
antecedentes, incentivos y castigos, y las consecuencias de comportamientos
especificos, permite sefialar de manera precisa los cambios requeridos para lograr
que las medidas a implementar sean de hecho favorables y pertinentes en materia
anticorrupcion.

El énfasis esta puesto en el disefio institucional y no en las personas. Las iniciativas
de caracter pedagogico deben trascender los escenarios de capacitacién o aulas de
formacion. Es necesario que las relaciones sociales del personal de la institucion se
forien en el sitio donde van a ejercer sus funciones, junto con la guia y el
acompafnamiento de actores claves que logren inculcar actitudes y formas de pensar
mediante un comportamiento ejemplar y un lenguaje ético claro, alejado de
ambigliedades y eufemismos.

La manera en que se habla de las faltas disciplinarias asociadas a comportamientos
de corrupcion importa. No es lo mismo hacer un sefialamiento sobre la conducta
indebida y de como esta va en contra de un cédigo de ética, sino que debe enfatizarse
el caracter social de sus consecuencias. De igual manera, destacar la manera en que
las personas han construido sus propios juicios morales en situaciones pasadas,
permite plantear un escenario educativo y de formacién basado en las experiencias y
no sobre un cumulo de conceptos abstractos.

Los planes anticorrupcién deben incluir una capacitacion a las personas privadas de la
libertad en relacion a como y con qué instancias deben dirigirse para realizar cualquier
proceso o tramite que en relacion con infracciones penales o disciplinarias que les
afecte. Si bien existe la induccién al establecimiento y el programa de inducciéon al
tratamiento —condenados—, estos no desarrollan estos aspectos de manera suficiente.

La visién reactiva frente al fendmeno de corrupcion en el sistema penitenciario no ha
sido eficaz. El problema de la corrupcion no se resuelve legislativamente con medidas
qgue impidan o hagan mas costoso el acto corrupto. Aunque esto si puede en algun
sentido disminuir las cifras, no resuelve el problema: si aumenta el costo del delito,
aumenta el precio de la corrupcion; toda herramienta es incapaz de impedir del todo
los comportamientos corruptos. Siempre se buscaran las formas de evadir los
controles. El problema central no es solamente “la ineficacia de las herramientas y
mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de la corrupcién” (Conpes 067,
pag. 21), sino que tiene que ver con una percepcion cultural relativa a la forma de
aproximarse a la ley, al servicio publico que ha sido reforzada por imaginarios
colectivos y por practicas corruptas que se han solidificado como costumbre
socialmente aceptada.

La definicion de riesgos en materia de corrupcion debe implicar todo el estudio del
contexto particular de cada ERON. La identificacion de estos riesgos desde el nivel
central, y su generalizacion puede conllevar a interpretacion sesgada y pérdida de
informacién valiosa para su prevencidn y acciones de control.
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¢ Fomentar la cultura del autocontrol como mecanismo de control interno, es
indispensable en todos los servidores publicos, para que se auto-gestionen
mecanismos que prevengan y erradiquen conductas que van en contra de la norma y
de la ética publica.

¢ No se articulan los esfuerzos de prevencion con la actividad real de la institucién. Las
herramientas de prevencién y control funcionan como una exigencia externa a la
institucién que hay que tener y reportar para evitar sanciones, pero no se ven como
herramientas concretamente relacionadas con el quehacer de la institucién. La
planeacion y los controles anticorrupcion se convierten en tablas, formatos y matrices
que algun funcionario tiene la funcién de diligenciar, pero que no tiene relevancia
realmente en el quehacer institucional, ni se advierte como una herramienta til para el
mejor desempefio de la institucion. Es una carga y no una ayuda.

e Las estrategias internas de control de la corrupcion deben plantearse en el marco de
la privacion de la libertad. La principal debilidad de las medidas de control previstas
para disminuir los riesgos de corrupcion en el INPEC es la no contemplacion de las
particularidades del ambiente penitenciario. Las medidas que ha ideado el INPEC, en
su Plan Anticorrupcion y de Atencion al Ciudadano son, como lo vimos, medidas
generales que podrian ser las medidas previstas por cualquier otra entidad del Estado,
pero las circunstancias en las que los riesgos de corrupcién funcional se dan en las
carceles son bien distintas de las que afectan y determinan los riesgos en otras
instituciones. La privacion de la libertad de los reclusos, su imposibilidad de acceder a
internet, la enorme dependencia a la que estan sometidos los reclusos frente a los
guardias para el desarrollo de todas las dimensiones de su vida (estadia,
alimentacion, salud, higiene, programas de resocializacion, visitas, etc.), son
circunstancias que hacen que la relacién entre los funcionarios publicos y los usuarios
tenga una serie de particularidades que exigen mayor creatividad en la forma en la
que deben ser advertidos, prevenidos y controlados los actos de corrupcion funcional
que pueden darse.

e La insuficiencia de personal y recursos del INPEC hace muy dificil el control real de
las instituciones penitenciarias que se ven atravesadas por grupos criminales gue
pueden ejercer enorme poder incluso por encima de los guardias y del Estado.

“4. Sirvase informarle a esta comision cual es el principal reto que tiene el sistema
carcelario colombiano.”

Se podria afirmar sin mayores resistencias que el hacinamiento constituye la mayor
dificultad del sistema penitenciario y carcelario, pues este impide proveer procesos de
resocializacion adecuados, reducir efectivamente niveles de reincidencia, y brindar los
distintos servicios a las personas privadas de la libertad (alimentacion, salud, alojamiento)
de un modo mas eficiente. Usualmente, cuando se piensa en este problema, resulta para
muchos una "obviedad" sostener que la solucién consiste en construir nuevos cupos
carcelarios hasta satisfacer la demanda.
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Sin embargo, el verdadero reto, entonces, no esta en afirmar que el hacinamiento es la
principal problematica, sino en pensar que el mismo no va a tener una solucién de fondo
si se aborda Unicamente con la construccion de cupos, sino con una politica criminal bien
disefiada, racional y coherente.

Este reto, entender que |a crisis en las prisiones se origina, no per se por el hacinamiento,
sino por el uso desdemedido del derecho penal, nos parece que es el mas relevante, en
tanto la manera de abordar este desafio nos va a llevar a mejorar el sistema penitenciario
o simplemente va a perpetuar la expansion del mismo, sin respuestas de fondo para
buscar llevarlo a su justa medida.

Esta idea es compartida por dos actores que, en los ultimos afios, han desemperfiado un
rol relevante en esta discusion. Por un lado, la Comision Asesora de Politica Criminal,
creada en 2011 y conformada por académicos de renombrada trayectoria en esta materia,
ha sefialado esta misma idea en los siguientes términos:

"l as estrategias y acciones de la politica criminal deben orientarse a lograr los
efectos buscados, con los medios menos lesivos de los derechos fundamentales.
En una perspectiva de proteccion de los derechos humanos, la politica criminal
debe privilegiar la prevencion frente a la represion y el respeto de los derechos
sobre el eficientismo, considerando, ademas, que cuando sea necesario acudir a
los mecanismos de represién, se deben establecer salvaguardas para que se
afecten lo menos posible los derechos fundamentales tanto de los responsables de
los hechos punibles, como de las victimas de los mismos.

129. Entre las varias opciones que tiene el Estado para elaborar su politica
criminal, la configuraciéon de un derecho penal minimo, con Sus notas de
subsidiariedad y fragmentariedad, es quizés el sistema que tiene mayor vocacion
de éxito en la prevencién del delito, en la lucha contra la criminalidad y en la
proteccion de los derechos humanos, en tanto que respeta en mayor medida la
libertad de las personas, conservando dentro de los limites constitucionales el
poder punitivo del Estado.”

Por su parte, la Corte Constitucional ha hecho dos pronunciamientos de tipo estructural
con relacién a la situacion carcelaria en Colombia (sentencias T-388 de 2013 y T-762 de
2015). Estas sentencias, luego de revisar las diferentes manifestaciones de la crisis
carcelaria, han concluido que el redisefio de la politica criminal, antes que la construccion
y ampliacion de las carceles, se encuentra en el centro de cualquier medida efectiva para
superar este estado de cosas inconstitucional:

"Una de las razones por las cuales el Sistema penitenciario y carcelario se
encuentra en un estado de cosas contrario al orden constitucional vigente, es
porque se esta empleando en demasia el sistema penal. Como lo dicen varios de
los diagnosticos sobre el Sistema, su colapso no se debe tnicamente a que no
existan suficientes cupos. La cuestion es que un uso desmedido y exagerado del
sistema penal, en especial, teniendo en cuenta los altos costos que éste
representa, sobre todo si se debe respetar la dignidad de toda persona y sus
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derechos fundamentales, genera una demanda penitenciaria y carcelaria que,
sencillamente, es inatendible. Se trata, pues, de una politica criminal y carcelaria
evidentemente insostenible” (extracto de la sentencia T-388 de 2013).

Con todo, redisefiar la politica criminal del pais es una tarea que le compete a varias
instituciones de las diversas ramas del poder publico. De alli que resulta necesario un
dialogo comun y franco para construir entre todos las soluciones a esta problematica.

“5. Sirvase informarle a esta comision un informe de las evaluaciones de
desempefio de los oficiales del INPEC (Sic)”

Por ser competencia exclusiva del INPEC, esta pregunta fue trasladada mediante OF118-
0011715, para que se emita respuesta de fondo sobre el tema, teniendo en cuenta la
reglamentacion interna como acuerdos Y resoluciones en las que se establece los
procesos para la evaluacién y desempefio de sus funcionarios.

«g. Sirvase informarle a esta comisiéon cudl es el plan de mejoramiento para el
INPEC y para el sistema carcelario.”

E| Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario INPEC actualmente tiene vigentes dos (2)
Planes de Mejoramiento. El primero de ellos, es el producto de auditorias efectuado por
parte de la Contraloria General de la Republica y el segundo, producto de las auditorias
internas efectuadas por la Oficina de Control Interno del INPEC; a estos Planeas de
mejoramiento el INPEC les hace seguimiento y monitoreo a las acciones correctivas
correspondientes con los registro de calidad y los soportes documentales que evidencien
el cumplimiento de lo actuado.

Dentro de las debilidades que més afectan al Instituto y los cuales se ven reflejados en los
planes de mejoramiento, son las reconocidas en el sistema penitenciario colombiano
sefalando como entre las mas frecuentes las siguientes: i) aumento en el indice de
hacinamiento, lo cual causa reduccién de espacios para el descanso nocturno de los
internos, condiciones sanitarias precarias, debilidades en las actividades tendientes a la
resocializacién o a la redencién de la pena; demoras en la evacuacion de las solicitudes
de redencion de penas y libertad condicional; ii) el suministro e higiene en la alimentacion
y iii) la imposibilidad de visitas conyugales en condiciones de intimidad y dignidad.

Para la vigencia 2017, el INPEC cuenta con un plan de mejoramiento suscrito con la
Contraloria General de la Republica en el sistema SIRECI, el cual contiene 77 acciones
de mejoras propuestas, las cuales se han venido cumpliendo de acuerdo a las fechas
propuestas para cada uno de las mismas.

Cabe mencionar, en todo caso, que los planes de mejora del INPEC no pueden lograr

resolver los problemas estructurales del sistema penitenciario, pues superan el marco de

accion (sus competencias) y su presupuesto asignado. Estos problemas estructurales

(hacinamiento, salud, falta de participacion de los entes territoriales en el sistema, politica

criminal, entre otros -advertidos por la Corte Constitucional en sentencia T-762/15) son
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problemas que requieren al menos de tres consideraciones necesarias: (i) un presupuesto
mas amplio para el sector penitenciario, (ii) una reforma profunda a la politica criminal y
(iii) una adecuada articulacion interinstitucional de todos los actores involucrados.

Con relacion a las dos ultimas, esto es, un redisefio de la politica criminal y una
articulacién interinstitucional adecuada, el Ministerio de Justicia y del Derecho ha venido
liderando tanto las iniciativas legislativas requeridas (leyes 1760/15, 1786/16, sobre
racionalizacion de la detencién preventiva, 1826/16 sobre el procedimiento penal
abreviado, y mas recientemente estd promoviendo un proyecto de ley para el
desmantelamiento de los grupos armados organizados y otro para la racionalizacion y
coherencia de la politica criminal y penitenciaria del pais), como las medidas de
articulacion necesarias. Sobre este ultimo punto, estd impulsando la incorporacion en el
Consejo Superior de Politica Criminal de un representante de las entidades territoriales y
también al Ministerio de Defensa Nacional, ambos actores necesarios para poner a
discutir en un mismo escenario las politicas de seguridad ciudadana con aquellas de
prevencion del delito y de respuesta a la criminalidad.

Estos esfuerzos, sobre todo los legales, han requerido -y seguirén requiriendo- el apoyo
decidido del Congreso de la Republica, 6rgano colegiado encargado de sacar adelante
estas iniciativas.

Por su parte, reconocemos que los esfuerzos presupuestales siguen siendo insuficientes
para brindar condiciones de reclusion adecuadas para llevar procesos eficientes de
resocializacion a las personas privadas de la libertad. Esta dificultad debe ser resuelta
también con el apoyo del Congreso de la Republica, que tiene un papel fundamental en la
aprobacion anual del presupuesto.

«7. Sirvase informarle a esta comision cuales son los criterios de distribucion y/o
organizacién de las personas privadas de la libertad en las diferentes carceles.

De conformidad a la clasificacion de los establecimientos de reclusion que consagra el art.
20 del Codigo Penitenciario, le corresponde al INPEC la distribucion de los internos.

ARTICULO 20. CLASIFICACION. <Articulo modificado por el articulo 11 de la
Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> Los establecimientos de
reclusion pueden ser:

1. Cérceles de detencion preventiva.

2. Penitenciarias.

3. Casas para la detencién y cumplimiento de pena por conductas punibles
culposas cometidas en accidente de transito o en gjercicio de toda profesion u
oficio.

4. Centros de arraigo transitorio.

5 Establecimientos de reclusion para inimputables por trastorno mental
permanente o transitorio con base patolégica y personas con trastorno mental
sobreviniente. Estos establecimientos estaran bajo la direccién y coordinacion
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del Ministerio de Salud y Proteccién Social, en los cuales seran recluidas las
personas con trastorno mental permanente o transitorio con base patologica.

6. Carceles y penitenciarias de alta seguridad.

7. Carceles y penitenciarias para mujeres.

8. Carceles y penitenciarias para miembros de la Fuerza Publica.

9. Colonias.

10. Demas centros de reclusién que se creen en el sistema penitenciario y
carcelario.

PARAGRAFO. Los servidores y ex servidores publicos contaran con
pabellones especiales dentro de los establecimientos del orden nacional que
asi lo requieran, conforme a la reglamentacion que para tal efecto expida el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

Sin embargo, para mayor referencia esta pregunta por ser competencia del INPEC,
fue trasladada mediante OFI118-0011715, para que se ofrezca una respuesta de
fondo.

“8. Sirvase informarle a esta comision cudles son los estandares de calidad que se
cumplen o deberian cumplirse en el sistema carcelario.”

En materia de los estandares de calidad que deben cumplir las prisiones del pais, es
pertinente anotar que la H. Corte Constitucional en la sentencia T-762 de 2015, mediante
la cual se dieron érdenes complementarias al actual estado de cosas inconstitucional del
sistema penitenciario y carcelario, establecié una serie de estandares que deben cumplir
las prisiones para garantizar unas condiciones adecuadas de vida en reclusion; creandose
adicionalmente el Comité Interdisciplinario para la Estructuraciéon de Normas Tecnicas de
Vida en Reclusion con el objeto de revisar las normas establecidas por la Corte y adoptar
todos los estandares relativos a la vida en prision.

Los estandares fijados por la H. Corte Constitucional estan referidos a las dimensiones
minimas de las &reas de alojamiento de las PPL asi como de las condiciones de
ventilacién e iluminacion de éstos espacios. Ilgualmente, se hace referencia a la red
hidrosanitaria con que deben contar los establecimientos de reclusion, en particular el
numero de baterias sanitarias y duchas con que se debe contar de conformidad a la
cantidad de PPL que se pretende atender. Dicha sentencia, tambien fij6 estandares en
materia de prestacion de los servicios de salud, resocializacion, separacion de la
poblacién, resolucién de solicitudes de la PPL, acceso al agua potable, alimentacion,
visitas intimas y necesidades de personal de custodia y vigilancia.

Dichos estandares, fijados por la Corte Constitucional en algunos casos e instados a su
construccion en otros, vienen siendo trabajados por el Comité Interdisciplinario bajo la
coordinacién del Ministerio de Justicia y del Derecho y la Defensoria del Pueblo, con las
instituciones del sector, asi como las entidades expertas en diferentes temas como el
Ministerio de salud. Para tal finalidad, el Comité Interdisciplinario se retine semanalmente
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y tiene mesas de trabajo en los siguientes temas: a) La resocializacion como fin y eje
articulador de la pena; b) La infraestructura carcelaria como garantia para la satisfaccion
de los minimos de la vida en reclusién; c) La alimentacion en entornos carcelarios; d) El
derecho a la salud de las personas privadas de la libertad; e) La garantia de los servicios
publicos en el escenario carcelario; y f) El acceso a la administracién publica y a la
justicia.

En este proceso se ha estudiado el proyecto del Plan Nacional de Resocializacion en el
cual se da cuenta de las principales herramientas para reintegrar a las personas
condenadas de nuevo en comunidad, asi como la estructura institucional que soporta
dichas actividades. Frente a infraestructura carcelaria se ha estudiado la adopcion de los
metrajes necesarios para que las PPL permanezcan en condiciones dignas, asi mismo se
esta adelantando un Manual de Infraestructura de Establecimientos Penitenciarios.
Respecto a la alimentacion, el Comité Interdisciplinario avanzd en la aprobacién de la
Resolucion 3803 de 2016 del Ministerio de Salud, evidenciando que las disposiciones que
alli se encontraban eran acordes con las necesidades de la PPL. Respecto del servicio de
salud de las PPL. el Comité Interdisciplinario consideré aceptables las directrices
establecidas en el Plan Institucional de Gestion Ambiental —PIGA- del INPEC para el
manejo de los residuos sélidos y la higiene de los establecimientos de reclusion.

Respecto de la garantia de los servicios publicos y el acceso a la administracion publica y
a la justicia, miembros del Comité Interdisciplinario estan en proceso de elaborar los
documentos internos para discusion, los cuales deberan aprobar los miembros del Comité
en pleno.

Estas actividades tienen como objetivo la elaboracion de una linea base respecto de las
condiciones actuales de vida en reclusién, asi mismo, consolidar una bateria de
indicadores que permita hacer seguimiento del impacto de las politicas publicas
encaminadas a asegurar el goce efectivo de los derechos de los PPL.

Es de aclarar que debido a la expedicion del Auto 121 de 2018 por parte de la Corte
Constitucional, el Comité Interdisciplinario intensificé las jornadas de trabajo, realizando
reuniones previas para elaborar documentos segun eje tematico, los cuales se socializan
en el pleno del Comité Interdisciplinario para su aprobacion.

Lo anterior no quiere decir que no existan estandares que deban cumplir las prisiones o
que se limiten a los fijados por la Corte Constitucional, dado que existe una serie de
documentos técnicos que ya establecian estandares que deben cumplir las prisiones del
pais, dentro de las que se encuentran: el Reglamento Técnico del Sector de Agua Potable
y Saneamiento Basico; el Reglamento Colombiano de Construccion Sismo Resistente; en
materia de salud el Ministerio de Salud y Proteccion Social ha adoptado las resoluciones
366 de 2010, 4445 de 1996, 14861 de 1985 y 2003 de 2014; y para la prestacion de
servicios de alimentacion el Ministerio de Salud y Proteccion Social tiene la Resolucion No
4445 de 1996.
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«g9. Sirvase informarle a esta comision que formacion reciben los oficiales del
INPEC.”

La formacion del personal que ingresa al INPEC esta prevista en los articulos 38 y
siguientes del Cédigo Penitenciario, y se encuentra a cargo de la Escuela Penitenciaria
Nacional, para poder desempefiarse en los diferentes cargos sea de director de
establecimiento o para ejercer funciones de custodia y vigilancia es necesario adelantary
aprobar los cursos que organice la Escuela para ocupar los diferentes cargos:

ARTICULO 38. INGRESO Y FORMACION. <Articulo modificado por el
articulo 38 de la Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> Para
ejercer funciones de custodia y vigilancia penitenciaria y carcelaria es
necesario haber aprobado los cursos de formacion y capacitacion que para
este efecto dictara la Escuela Penitenciaria Nacional.

Los Directores de los Establecimientos Penitenciarios y Carcelarios seran de
libre nombramiento y remocion. Para desempefiar el cargo de Director de
carcel o penitenciaria se requerira titulo universitario en areas que incluyan
conocimientos en materias criminolégicas, penales, carcelarias, de seguridad,
administrativas o Derechos Humanos. Ademas, debera realizar y aprobar el
curso que organice la Escuela Penitenciaria Nacional para ocupar dicho

ARTICULO 39. DE LOS CARGOS DIRECTIVOS. <Articulo modificado por el
articulo 39 de la Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> El
personal del Cuerpo de Custodia y Vigilancia Penitenciario Nacional puede
ser llamado a desempefiar cargos de Direccion en las dependencias del
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) o en los centros de
reclusion si retine los requisitos para ello, sin perder los derechos de la
carrera y pudiendo regresar al servicio de vigilancia una vez cese el ejercicio
de cargo en la Direccion, conforme al articulo 26 de la Ley 909 de 2004.

ARTICULO 40. DE LA CARRERA PENITENCIARIA. <Articulo modificado
por el articulo 40 de la Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> La
carrera penitenciaria estara regulada por los principios que consagra este
estatuto y por las normas vigentes y las que lo adicionen, complementen o
modifiquen.

El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) sera de
libre nombramiento y remocion del Presidente de la Republica. Debera ser
abogado, socidlogo, psicélogo, administrador policial o de empresas,
acreditado con titulo debidamente reconocido, contar con una experiencia
profesional de ocho (8) afios como minimo y, en cada caso, con
especializacion en ciencias penales o penitenciarias; Derechos Humanos;
criminolégicas; seguridad ciudadana; y/o seguridad y defensa.

De la misma manera podra ser designado para este cargo quien se haya
desempefiado como Magistrado en el ambito penal o haya ejercido la
profesion de abogado en dicho ambito por un término de ocho (8) afios o se
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haya desempefiado como profesor universitario en el &area penal o
criminoldgica por un lapso no inferior a ocho (8) arnos.

El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) debera
presentar un informe de rendicién de cuentas anualmente al Ministro de
Justicia y del Derecho, con el fin de garantizar un desempefio eficiente en la
gestion.

Sin embargo, para mayor referencia esta pregunta por ser competencia del INPEC,
fue trasladada mediante OFI18-0011715, para que se ofrezca una respuesta de
fondo

En los anteriores términos se presenta respuesta al cuestionario del H.R. ANDRES
FELIPE VILLAMIZAR, para el debate sobre -"Fuga de presos carcel la Picota - situacion
carcelaria a nivel pais”.

Cordialmente,

iceministra de Politica Criminal y Justicia Restaurativa (e)
Elaboro: Maria Consuelo Sandoval

Revisd: Maria Consuelo Sandovaiw

Aprobé: Digna Isabel Duran
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