CONSTANCIA H.R. ANGELA MARIA ROBLEDO GOMEZ SOBRE EL PLAN
NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL 2020-2024

El Plan Nacional de Politica Criminal plantea los lineamientos que deben guiar la politica
criminal del pais para los proximos 4 afios. El plan parte de una perspectiva interesante, pues
reconoce desde el inicio unos “lineamientos y estrategias a desarrollar sobre la base de la
fundamentacion empirica, la coherencia, la racionalidad, la estabilidad, el respeto a los
derechos humanos. De esta forma, las medidas propenden por asegurar el goce de derechos
de los ciudadanos del pais, sin_gue ello impligue un uso desproporcionado e innecesario
de la justicia penal, respetando el estandar constitucional minimo sefialado en las sentencias
T-388 de 2013 y T-762 de 2015”. (Enfasis propio)

En este contexto, el plan introduce unos principios guia, entre los que se resalta la prohibicion
del derecho penal simbolico y el populismo punitivo:

“Prohibicién del derecho penal simbdlico y del populismo punitivo. La politica
criminal debe excluir las manifestaciones de un derecho penal meramente simbdlico,
es decir, meramente instrumental que termina desarrollando fines completamente
distintos a aquellos para los cuales se cre6 la respectiva disposicion. Por lo anterior,
las medidas que afecten derechos fundamentales, cuyo objetivo sea exclusivamente
enviar un mensaje a la sociedad, no deben ser adoptadas por un Estado Social y
Democrético de Derecho ”.

Este es un reconocimiento importante a la hora de analizar los diversos proyectos de ley que
Ilegan a la Comision primera, pues son multiples las reformas que buscan aumentar las penas,
imponer cadena perpetua y otras, que no tienen una relacion directa en sus exposiciones de
motivos sobre el efecto en la politica criminal y por lo tanto en la disminucién del crimen en
el pais. Aungue, en lo concreto, resulta contradictorio con el actuar del Consejo Nacional de
Politica Criminal que, renunciando a sano juicio del fin de la pena, terminé avalando la
reforma constitucional para permitir la cadena perpetua en Colombia, contradiciendo
abiertamente lo mismo que plantea este Plan.

Ademas, se resalta que este Plan Nacional de Politica Criminal presenta consideraciones
dogmaticas referentes a los problemas de la politica criminal, y constituye una herramienta
fundamental para corregir los problemas de la misma, incluyendo el tipo de reformas legales
y/o administrativas que acarreara, entre algunas de las mas importantes: i. La configuracion
de un sistema de penas y medidas alternativas a la privacion de la libertad, buscando una
reduccidn del uso de la detencién preventiva y corregir los errores del populismo punitivo ii.
La Politica de priorizacion para la persecucion de la criminalidad en la Fiscalia General de
la Naciéon con indicadores claros y iii. Las politicas de resocializacion con enfoque
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restaurativo, sobre esta Ultima es necesario plantear que es necesaria una modificacion
del régimen penitenciario con el fin de maximizar la resocializacion de la poblacion
condenada.

En este sentido como marco general de politica el Plan tiene muchos aspectos positivos, pues
planea un enfoque progresista de politica criminal. Sin embargo, tiene varias omisiones que
es importante resaltar, pues el diagndstico para el desarrollo del plan no tiene varias de las
problematicas actuales que deberian estar incluidas.

El Plan Nacional de Politica Criminal se basa en el diagndstico y recomendaciones de la
Comision Asesora de Politica Criminal (2012), el cual menciona como el documento mas
relevante para la definicion de dmbitos de problematizacion y respuestas. Es necesario
mencionar que dicho diagndstico se encuentra desactualizado, en ocho afios, el contexto
nacional, tanto en el marco normativo como en la reconfiguracion territorial implica la
necesidad de un nuevo balance.

La ley 1709 fue la traduccion legislativa de un proyecto que presentaba un nuevo codigo
penitenciario. La exposicion de motivos sefialaba que se le daba prioridad a los regimenes
penitenciarios abiertos y semiabiertos, con el objeto de potenciar las capacidades de
insercidén social positiva. Sin embargo, se mantuvo la misma exposicion de motivos con una
ley timida. Si bien se establecieron temas tan importantes como la imposibilidad de privar de
la libertad por el no pago de la multa, la prision domiciliaria con requisitos méas garantistas
asi como con la libertad condicional y maés facultades para que los jueces de ejecucién
tramitaran de oficio las libertades y otras funciones frente al sistema penitenciario. Dicha
ley anexo dos temas que resultan cuestionables en el marco de la politica criminal: 1.
Construir carceles bajo el modelo APP: alianza publico privada y 2. La vigilancia electronica
sera sufragada por el mismo beneficiario de la misma. Temas que deben ser objeto de estudio
en el plan que se presenta el dia de hoy, con el fin de establecer una reforma penitenciaria
mas garantista que logre aportar a resolver temas tan complejos como el Estado de Cosas
Inconstitucionales.

Asi también se deben establecer los resultados que ha tenido la legislacion implementada
posteriormente al afio 2012, entre otras: la Politica Integral de Lucha contra las
Organizaciones Criminales, aprobada en 2015 por el Consejo Nacional de Seguridad; la
Politica de Seguridad y Defensa para la Nueva Colombia 2015 — 2018, aprobada por el
Ministerio de Defensa, incluyendo la Directiva Permanente No. 15 por la cual se dan los
lineamientos para caracterizar y enfrentar a los Grupos Armados Organizados -GAO.

Cabe resaltar que la Directiva 015 afirma que la Policia Nacional enfrentara a los grupos de
delincuencia de manera individual, incluyendo labores investigativas y operacionales contra
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los GAO, excepto cuando la Policia misma o la autoridad civil competente soliciten el apoyo
de las Fuerzas Militares, implementando el regreso a una vision militarista de la seguridad,
caracterizada, entre otras, por el despliegue de Fuerzas Militares en las zonas mas violentas
del pais sin acompafiamiento integral de instituciones de justicia, ni tampoco por la
recuperacion del territorio por parte del Estado, tal y como se preveia en el Acuerdo
Final.

A su vez implica continuar afianzando a la Policia Nacional como una institucion militar,
dejando de lado su condicidn de institucion armada de “caracter civil” tal como lo expresa la
Constitucion Nacional. Experiencias internacionales sefialan que los cuerpos policiales
civilistas estan mayoritariamente orientados y capacitados para procurar ambientes
democraticos estables, con un amplio respeto por los derechos humanos?. Por el contrario, el
despliegue de cuerpos de policia militarizados en zonas de posconflicto de Asia,
Centroamérica y Rusia tuvo un impacto negativo en cuanto a que no se involucraron
suficientemente con los requerimientos de la ciudadania y se perpetraron ciclos de violencia
y corrupcion mediante la represion? .

Adicionalmente, es importante centrarnos en las dificultades que plantea este cambio en
la_concepcion de estos grupos armados vy la peligrosidad de tratarlos de manera
individual sin un componente de investigacion operacional. Segun algunos expertos “Lo
deseable seria que el gobierno reconociera que esta clase de grupos armados son apenas
una de las caras de un fendbmeno mas complejo, que tiene aliados econdmicos, aliados
politicos y accesos y controles de poder, que no han reconocido sus diagnésticos y, como
tal, distan de una estrategia que pueda ser sefialada como integral para acabar con las
expresiones aun vigentes del fendmeno paramilitar. No se trata de solo del combate violento,
sino de generar una accion de investigacion, de depuracion, de justicia, de prevencion®”

El reporte de 2011 a 2015 de la Fiscalia General reporta los delitos imputados a diferentes
miembros de organizaciones consideradas como estructuras del crimen organizado, sin
diferenciarlas:

! Den Heyer, G. 2011. “Filling the security gap: Military or police”. Police Practice and Research. 12
(6). d0i:10.1080/15614263.2011.596715.

2 Pino, N. y Wiatrowski, M. 2006. Democratic policing in transitional developing countries. Ashgate.
Aldershot, England.

3Disponible  en:  https://verdadabierta.com/la-directiva-n-15-gstrategia-tardia-que-abre-varios-
interrogantes/
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Tabla S. Delitos imputados a miembros de organizack criminal
DELITOS IMPUTADOS Cam | em | 2w | s (e 20w
| | Art 340:Concierto para |
1 ;dolnvquraqrnvado Inc. 2 154 1338 | 1682 1674 1755 1069 | 1049
Art 340:Concierto para |
2 | delinquir agravado Inc, 2y 589 210 312 284 345
3
| Ant 340:Condlerto para
3 | delinquir con circunstancia 0 27 86 108 7]
| de agravaco del Art 342
| At 104, Homicidio
4 agravado 80 175 341 285 297
Art. 165 Desapancion
5 forzada 5 8 21 33 16 8 10
6 | At 168 Secuestro simple a 0 KL 10 24 K] 5
|7 | A 180 Secuesiro exiorsivo B [ ] 15 37 5 20
| | Art 180, Desplazamiento
8 forzado a0 22 34 53 50 87 53
a9 Art. 244 Extorsion 15 22 103 102 64 60 | 18
Art. 365 Fabricacion, trafico
10 | y porte de amas de luego 38 27 480 464 3s2 214 197
|0 municiones
At 366. Fabncacion, trafico
y porte de armas y
1" municiones de uso pev 152 286 385 218 163 108 135
12 | At 347 Amenazas 1 12 14 34 1 I [T

Fuenta: Secrataria Técnica del CSPC a partir de 1a informacion de la Fiscalia Genaral de la Naciin, Direccion Especializada Contra &
Crimen Organizado. Consolidado de actividades del crimen organizado en Colombia 2011-2017

El mismo diagnostico reconoce que la ley penal no ha sido suficiente para responder a la
complejidad del crimen organizado con un uso excesivo de la categoria de concierto para
delinquir, y agrega: “el Estado no ha respondido con la misma rapidez y eficiencia a las
transformaciones ocurridas(...)concentrandose en las capturas y en la idea de guerra
frontal, con lo que se privilegia la reaccion punitiva antes que una accion sostenida en el
tiempo que responda a una logica de prevencion de la violencia y del delito y no a la simple
retribucion™.

El concierto para delinquir implica asociarse con un conjunto de personas para cometer una
sucesion de delitos, lo que incluye una gran cantidad de conductas punibles que no
necesariamente hacen referencia a una asociacion para el uso privativo de la fuerza y la
justicia privada o acciones de caracter ilegal en asociacion con el Estado. Las consecuencias
de dicha politica criminal en el sequimiento implica un vacio en la verdad judicial, y
con ello el incumplimiento de los derechos de las victimas.

El concierto para delinquir es un tipo penal difuso que no permite medir la accion del Estado
contra un tipo de criminalidad concreta, tal y como se reflejan en las cifras, no es posible
determinar cuantas de estas personas estan vinculadas a ese delito por actividades ligadas al
paramilitarismo, sin una importancia judicial en los mismos procesos, lo_que hace gue

4 Garzon, Llorente, Alvarez & Preciado, 2016.
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resulte difuso a la hora de implementar una accion judicial y una politica de prevencion
a nivel holistico.

Por otro lado, a partir de la informacidn del Ministerio de Defensa Nacional, el Plan Nacional
de Politica Criminal plantea modalidades delictivas que merecen una especial atencion, entre
ellas, se encuentran homicidios, violencia sexual, violencia_intrafamiliar, feminicidio,
hurto y la extorsion. Sin embargo, frente a los delitos sexuales y de género, no se incluye
ningun tipo de reforma en el tratamiento de la politica criminal, ni de implementacion de
leyes como la 1719 de 2014, la cual tal y como lo ha establecido la Procuraduria General de
la Nacion sigue siendo muy limitada. Estos delitos se consideran como un tema en abstracto
y sin una descripcion detallada de las actividades que seran emprendidas, por lo que no es
posible hacer un contraste con la situacion actual para evaluar su pertinencia, viabilidad y
eficacia.

Precisamente el 13 de octubre de este afio, UNICEF Colombia, hizo un llamado a las familias
y al Estado colombiano para fortalecer la proteccion y la defensa de los derechos de las nifias
en el pais. Segun esta entidad, la violencia de género, el abuso sexual, la explotacion en el
contexto de viajes y turismo son los principales focos de violencia, a su vez, son los mas
invisibles y normalizados. Las nifias sufren entre el 75y 80% del total de los casos violencia
sexual en Colombia. Los embarazos de menores de edad se reportan en 6000 nacimientos
de nifias de entre 10 y 14 afios cada afio, como vemos hemos fallado en la proteccion infantil
y la politica criminal ha sido insuficiente para atender estas formas de violencia.

En el componente Dos del Plan, Politicas relativas a la definicion legislativa de los delitos
y las penas, define el documento la necesidad de introducir criterios de racionalidad y
fundamentacion empirica para el analisis en los procesos de formacion de normas relativas a
la Politica Criminal, en donde se acepta que no existe un estudio de impacto de las leyes que
se han expedido respecto a la prevencion de delitos. También habla de la necesidad de
establecer principios de proporcionalidad, afirma el mismo Plan que “la inexistencia de
criterios de proporcionalidad en la presentacion de proyectos de ley, obedece a que “muchas
de las medidas tomadas se han adoptado de manera apresurada y no responden a estudios
sobre el problema social a resolver sino a reacciones punitivas de la opinion publica™”, lo
cual ha generado que la norma penal sufra inconsistencias. Finalmente, el mismo documento
acepta y cuestiona el popuimos punitivo que impera en Colombia, lo cual ademas
contradictorio con medidas apoyadas, como se menciona anterior, como la Cadena Perpetua
por el Consejo Superior de Politica Criminal.

Un ejemplo de la contradiccion del Plan con lo que viene sucdiendo ene el pais es que el
Gobierno Nacional ha propuesto la restriccion de beneficios penales endureciendo el sistema
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de responsabilidad penal adolescente, lo cual fue objeto de campafia del presidente Duque.
En concreto, es necesario que una reforma a la politica criminal estudie y desmonte los
aumentos punitivos indiscriminados y generalizados (como el del art. 14 de la Ley 890 de
2004, que aumentd las penas para todos los delitos del Cdodigo Penal, incluidos los delitos
culposos).

Asimismo, en este Componente Dos, se habla de la necesidad de fortalecer las instancias de
Politica Criminal en el pais. Especialmente se hace un Ilamado a que sea el Consejo Superior
de Politica Criminal como la instancia coordinadora para el disefio de la politica, sin
embargo, preocupa gue el rol técnico del Consejo Superior de Politica Criminal ha sido
insuficiente v poco_especializado, pues se han desarrollado conceptos favorables para
proyectos abiertamente regresivos y contrarios a los lineamientos constitucionales de la
politica criminal, tales como la eliminacion de la prohibicion de la prision perpetua, propuesta
de populismo punitivo, e incluso se apoy6 el Proyecto de Ley 060 de 2018 presentado por el
Fiscal General de la Nacion el cual, estaba fundado en argumentos de seguridad ciudadana y
una orientacién politico-criminal de “mano dura”, pretendiendo crear nuevos delitos,
aumentar las penas para delitos de drogas, eliminar atenuantes para delitos economicos de
montos bajos, buscando hacer mas larga la pena de prision para dos de los delitos de mayor
participacion en la poblaciédn carcelaria, lo que ahondara en la crisis del sistema penitenciario
ampliamente descrita en el Plan. Es necesario fortalecer el caracter técnico de dicho Consejo
y exigir conceptos basados en la politica criminal coherente.

Por otro lado, en este componente no queda claro como serd cumplidos los objetivos
propuestos de definiciones legistivas sobre los delitos y las penas, mas alla de hacer un
diagndstico que en papel puede resultar pertinente, pero que en la préctica ha sido
contradictorio de quienes deben implementar la Politica Criminal en el pais. Por ejemplo, se
omite la pertinencia de hacer una reforma integral al sistema penal, que seria de resorte legal,
para poder reestablcer la orientacion de una politica de enfoque humanista y cuyo fin de la
pena deje de ser venganza social, como se ha convertido.

Como conclusion el Gobierno Nacional y demés entidades del Estado involucradas en la
politica criminal, deben asumir un compromiso inequivoco para evitar presentar y aprobar
proyectos de ley que tienen aumentos punitivos desproporcionados, indiscriminados y que
sean incoherentes. Asi, es necesario que el Estado reconozca y aborde el estado de cosas
inconstitucional declarado por esta Corte como una crisis que abarca todas las fases de la
politica criminal (legislativa, judicial y penitenciaria), y que no puede ser resuelta sin un
compromiso de todo el Estado en su conjunto®.

> Comision de Seguimiento de la Sociedad Civil a la Sentencia T-388 de 2013 Bogota D.C., 14 de
febrero de 2019.
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En el Componente tres: Politicas relativas a los procesos de investigacion y
judicializacion criminal. Criminalizacién Secundaria, el Plan trae unos lineamientos
positivos en materia de Fortalecimiento de la investigacion criminal. Reconoce los problemas
por la ineficiencia de la investigacion criminal y su efecto para las victimas y credibilidad en
el sistema judicial. Entre otras, resalta como estos malos resultados en la investigacion penal
promueven el populismo punitivo, al buscar que se tenga la idea que algo se hace frente a
estas fallas, asi como otras medidas como las detenciones preventivas (medida de
aseguramiento) sin que haya concluido el proceso. Ademas, pide revisar medidas que se han
intentado implementado con el objetivo de hacer mas eficiente el sistema, pero que en la
practica no se han utilizado, como el Acusador Privado.

En materia de Politica de priorizacion para la persecucion de la criminalidad llama a una
mayor articulacion interinstitucional y territorial, y establece unos criterios para la
priorizacion en la persecucion de la criminalidad que incluye medidas que contemplen el
cumplimiento del acuerdo de paz. Sin embargo, la mencion al acuerdo de paz de hace de
forma muy general y no se le da el peso necesario.

En el componente de Criminal para la lucha contra la criminalidad organizada, el
terrorismo vy las rentas criminales, al abordar las Necesidades para el estudio y la
caracterizacion de las dinamicas de la criminalidad cita informes de 2014 y 2015 que podrian
estar desactualizados, pues la firma del Acuerdo Final para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera, asi como el incremento de las masacres durante
este gobierno que podrian dar cuenta de un cambio en estas dinamicas. Sin embargo, es
positivo que llama a indagar sobre las problematicas estructurales que contribuyen a
comprender los contextos de la violencia y la delincuencia en los distintos territorios para
prever nuevos escenarios de configuracion de la violencia y el crimen en las regiones.

En cuanto a la etapa judicial parte de un diagndéstico claro y recomendaciones para lograr
superar la descongestion judicial y fortalecer el sistema de defensoria pablica.

El plan reconoce que la politica de drogas ha llevado a que el mayor factor de hacinamiento
en las carceles sea el aumento de personas detenidas o condenadas por delitos asociados a las
drogas, pero se ha terminado privando de la libertad principalmente a eslabones debiles que
son, en su mayoria, personas pobres que no obtienen mayor lucro. En este sentido el Plan
resalta que en “el sistema penal se perpetdan las condiciones de exclusion de acceso a los
derechos de quienes se consideran los eslabones mas débiles de la cadena, lo que
correlativamente implica que el Estado no dirija sus recursos hacia el procesamiento y
sancion de los jefes de las organizaciones criminales o que, cuando lo hace, vea menguada
sus posibilidades por destinar muchos recursos a la persecucion penal de quienes podrian ser
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enfrentados con medidas diferentes a la sancion penal”. Esta es una perspectiva muy
importante, que si se lee en conjunto con el punto 4 del Acuerdo de paz se podria dar un
importante giro en la politica de drogas. Sin embargo, el Plan no nombra el Acuerdo en este
punto.

En la etapa de ejecucion de penas y la situacion carcelaria el Plan parte por reconocer la
grave situacion de hacinamiento carcelario. Pone un fuerte énfasis en la construccion de
nueva infraestructura, que si bien es necesaria, es urgente pensar en otras medidas como
penas alternativas.

El Plan resalta que hay una oferta insuficiente de programas de resocializacion y que no
existen lineamientos que implementen herramientas para introducir la justicia restaurativa en
el tratamiento penitenciario del sistema penal. Eso denota un gran problema para que la pena
pueda cumplir su fin. El plan no toca este tema, pero el fin de la pena no es el castigo, que
por las condiciones de hacinamiento de las carceles se ha convertido en un castigo, sin
oportunidades reales de resocializacion.

Aunado a lo anterior, el Plan resalta que la problematica de la reincidencia carece de estudios
que permitan caracterizarla de manera confiable y por lo tanto no pueden determinar la
efectividad. Es urgente establecer esa cifra, mas aun cuando la oferta de programas de
resocializacion es deficiente, como lo resalta el mismo Plan. Es una relacién logica en la que
no profundiza el plan y es determinante en la politica criminal.

Por ultimo, el plan resalta la falta de lineamientos y programas para pospenados que facilite
la reinsercion de las personas que ya han cumplido las penas. A duras penas toca el tema 'y
recomienda establecer uno lineamientos. Este tema le falta fuerza.

Cordialmente,

’

ANGELA MARIA ROBLEDO
Repregentdnte a la Camara

¢

GOMEZ
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