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PROPUESTA DE ARTICULADO

PROYECTO DE LEY POR EL CUAL SE OTORGAN FACULTADES
EXTRAORDINARIAS PRO TEMPORE AL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA PARA MODIFICAR LA ESTRUCTURA Y LA PLANTA
DE PERSONAL DE LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION Y
EXPEDIR SU REGIMEN DE CARRERA Y SITUACIONES
ADMINISTRATIVAS

“EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO PRIMERO. FACULTADES EXTRAORDINARIAS. De
conformidad con lo establecido en el articulo 150 numeral 10 de la
Constitucion Politica, revistese al Presidente de la Republica de precisas
facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses, contados a partir
de la fecha de publicacion de la presente ley para expedir normas con fuerza
material de ley, dirigidas a:

a) Modificar y definir la estructura organica y funcional de la Fiscalia
General de la Nacién y sus servidores.

b) Modificar la Planta de Personal de la Fiscalia General de la Nacion,
creando, suprimiendo o modificando los empleos a que haya lugar

c) Expedir el régimen de carrera especial de la Fiscalia General de la
Nacion y de sus entidades adscritas y el de las situaciones
administrativas de sus servidores.

d) Crear un establecimiento pdblico del orden nacional, adscrito a la
Fiscalia General de la Nacion, asi como determinar su denominacion,
su funcionamiento y su estructura organica, de conformidad con la
normativa vigente.

ARTICULO SEGUNDO. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de la fecha
de su promulgacion.



EXPOSICION DE MOTIVOS

I. Presentacion General de la exposicion de motivos del proyecto de
ley que se somete a consideracion del Congreso

El proyecto de ley que el Gobierno Nacional somete a consideracion del
Congreso de la Republica tiene como finalidad solicitar la habilitacion del
Ejecutivo para expedir normas con fuerza material de ley para modificar y
definir la estructura organica y funcional, la modificacion de la planta de
personal, la expedicién del régimen de carrera especial de la Fiscalia General
de la Nacion y las situaciones administrativas de sus servidores.

Para exponer las razones que justifican la necesidad, conveniencia y urgencia
de las facultades extraordinarias solicitadas, el presente documento se
desarrollara en tres partes:

i) Se hara una breve referencia al fundamento constitucional de las
facultades extraordinarias, a sus caracteristicas y limitaciones, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional y, a la posibilidad de
habilitar al Presidente para reformar la estructura de una entidad
publica.

ii) El contexto historico, politico y sociojuridico en el que se solicitan las
facultades extraordinarias y se fundamenta la necesidad y urgencia
de adoptarlas.

iii)La justificacion particular de las facultades. En esta parte, se mostrara el
diagndstico institucional principalmente a partir de cinco grandes
supuestos que también explican la necesidad, urgencia y
conveniencia de las facultades: a) la necesidad de introducir un
nuevo sistema de investigacion penal como estrategia de politica
criminal, b) las dificultades de la actual planta de personal, c) la
urgencia de regionalizar la Fiscalia, d) la wurgencia de
profesionalizacion de la Fiscalia para mejorar la demanda de servicio
a su cargo y, e) las deficiencias normativas y préacticas del actual
sistema de carrera.

I1. Los fundamentos constitucionales de las facultades extraordinarias

1. Fundamento de las facultades extraordinarias en la Constitucion de
1991.

Resulta un lugar comun en las democracias contemporaneas, la delimitacion y
division del poder publico con colaboracion arménica entre los 6rganos que lo



ejercen. En este contexto, es claro que el Legislador es el principal creador de
las normas juridicas y la fuente directa del derecho positivo, puesto que en
este Organo esta depositada la mayor representacion popular del Estado.

No obstante la importancia que tiene la produccion legal en manos del
Parlamento, las democracias modernas también han entendido que esa
competencia no es exclusiva ni absoluta del Congreso, pues la complejidad de
la vida moderna, la urgencia de las decisiones politicas y la conveniencia de
medidas eficaces y técnicas, han permitido revaluar el carcter absoluto de los
principios que cimentan el Estado de Derecho y, con ello, han dado paso a la
flexibilizacion del principio de separacion de poderes, entre otros. De esta
forma, la cooperacion entre los érganos publicos se impone no s6lo como una
necesidad evidente para la adecuada prestacion de los servicios y el ejercicio
de las funciones publicas, sino tambiéen como un mecanismo de garantia y
eficacia de los derechos de los asociados.

Por esas razones, en la actualidad, la distincion en el ejercicio de funciones
estatales ya no es exclusiva del criterio organico que permitia identificar la
correspondencia entre el érgano y la funcion, esto es que facilmente permitia
inferir que el 6rgano legislativo Unicamente legislaba, el érgano judicial sélo
podia adoptar decisiones judiciales y el ejecutivo solamente administraba. Por
el contrario, ahora es evidente sostener que el criterio sustancial o material es
el factor determinante para identificar la funcion, pues es perfectamente
posible que el Legislador juzgue, el organo judicial administre, o que el
Presidente de la Republica expida normas con fuerza material de ley.

Asi las cosas, la calidad del sujeto no es siempre el factor determinante de la
naturaleza de la decision que expide, pues a pesar de que la regla general es
que el Presidente de la Republica expide actos administrativos, existen reglas
de excepcion que muestran que las funciones legislativas no son ejercicio
exclusivo del poder legislativo.

Dentro de las competencias legislativas que la Constitucién otorga al
Gobierno, resulta de especial interés resaltar la figura de las Facultades
Extraordinarias, en virtud de las cuales el propio Congreso de la Republica
autoriza al Presidente de la Republica a expedir decretos con fuerza de ley,
respecto de asuntos y materias determinadas. Asi, el articulo 150, numeral 10,
de la Constitucion establecio especiales condiciones para que esta habilitacion
sea realmente una facultad extraordinaria y no se convierta en la regla general
de produccién normativa. Sobre la naturaleza excepcional de estas facultades,
la Corte Constitucional explico:

“Siguiendo el criterio de interpretacion fijado por la jurisprudencia
constitucional, a través del reconocimiento de las facultades
extraordinarias el Congreso “confia’ al Ejecutivo mediante la figura de
la “comision”, el cumplimiento de una labor que por naturaleza le
corresponde, pero que a causa del dispendioso procedimiento
legislativo, al interes que prima sobre su pronta realizacion y al hecho



de tratarse de asuntos técnicos o complejos conocidos con profundidad
por el Gobierno, la misma puede ser llevada acabo en forma mas
efectiva y rapida por la Rama Ejecutiva del Poder Publico.

Teniendo en cuenta que el ejercicio de facultades extraordinarias
conlleva el desplazamiento de una competencia constitucional de una a
otra Rama del Poder Publico, o en otras palabras, implica una
alteracion del reparto ordinario de competencias normativas entre el
Congreso y el Ejecutivo, su ejercicio es por esencia excepcional y de
interpretacion restrictiva, sujeto al cumplimiento de ciertos presupuestos
de orden temporal y material. El caracter excepcional y restrictivo se
explica, entonces, por cuanto el proposito inmediato es evitar que la
expedicion de las leyes, manifestacion juridica del poder soberano, vaya
a tener permanente ocurrencia por fuera del foro publico, sin que haya
lugar a las deliberaciones y debates que por regla general debe
anteceder a su aprobacion y que son de la esencia de todo sistema

democratico™.

2. Caracteristicas que deben observar las leyes de facultades
extraordinarias.

Para garantizar la excepcionalidad de las facultades extraordinarias, el articulo
150, numeral 10, de la Carta consagra los tipos de condiciones que restringen
el uso de esta figura, a saber:

i) Limitaciones tematicas. EI Gobierno esta habilitado a legislar en
cualquier tema, salvo que se trate de Codigos o de asuntos gque son
materia de leyes estatutarias, leyes organicas, leyes marco y leyes que
decretan impuestos, puesto que, por su amplio impacto democratico,
es0s asuntos estan sometidos a reserva de ley formal.

ii) Limite temporal. La “delegacion” de la facultad legislativa no puede
ser superior a 6 meses. Entonces, aunque el tiempo en el que el
Ejecutivo puede hacer uso de las facultades puede sefialarse
expresamente en la ley, éste no puede exceder de 6 meses (Sentencias
C-895 de 2006 y C452 de 2002).

iii) Limites materiales. Las reglas constitucionales son claras: se otorga la
habilitacion legislativa solamente “cuando la necesidad lo exija o las
conveniencias publicas lo aconsejen”, de manera precisa, esto es,
deben ser claras, concretas y determinadas. Se debe determinar el
asunto o materia sobre la cual debe recaer el ejercicio o uso de las
facultades. Finalmente, los decretos que dicte el Presidente sélo
pueden versar sobre los asuntos estrictamente sefialados en la ley
habilitante (Sentencias C-452 de 2002 y C-895 de 2006).

! Sentencia C-306 de 2004 MP. Rodrigo Escobar Gil



iv) Limites procedimentales. La Constitucion exige que las facultades
extraordinarias sean solicitadas expresamente por el Gobierno y sean
aprobadas por la mayoria absoluta de los miembros de una y otra
Camara legislativa.

Como bien lo advirtio la Corte Constitucional desde sus primeras sentencias,
la habilitacion que otorga el Congreso “implica que el Presidente tan solo
puede legislar, con apoyo en las facultades concedidas, dentro del tiempo
previsto por la propia ley y sobre los asuntos en ella indicados, sin lugar a
extensiones ni analogias. EIl desbordamiento de tales limites por el Jefe del
Estado representa una invasion de la orbita constitucional del Congreso y la
consiguiente violacién de la Carta Politica™. Por esa razon, el Congreso
conserva la potestad de modificar los decretos dictados por el Gobierno en uso
de facultades extraordinarias, en cualquier tiempo y por iniciativa propia
(sentencia C 240 de 2012)

Los anteriores supuestos han sido ampliamente reiterados y aclarados por la
Corte Constitucional. Especialmente nos referiremos a las condiciones que
tienen mayor desarrollo jurisprudencial:

a. Las facultades deben ser claras, precisas, concretas Yy
determinadas.

El requisito de precision hace imperativo que, en la ley de facultades, se
exprese de manera clara y delimitable el objeto de las mismas. Asi, por
ejemplo, la sentencia C-366 de 2012 establecié que la precision implica, asi
mismo, que las facultades extraordinarias sean necesarias e indispensables
para el logro de determinado fin. De esta forma, las medidas deben
consultar el principio de congruencia entre los motivos que llevaron al
legislador a concederlas y el contenido mismo de la ley de facultades.

De otra parte, es importante tener presente que la interpretacion de las
facultades extraordinarias debe hacerse con criterios restrictivos, razon por la
cual no existen facultades implicitas y, por lo mismo, los decretos expedidos
no podran dar por supuesta la existencia de atribuciones diferentes a las
expresamente conferidas. Su marco esté definido entonces por la propia ley.

La precision exigida por el numeral 10 del articulo 150 Superior ha de ser la
indispensable para determinar, de un modo claro, la materia que es objeto de
autorizacion extraordinaria, pero sin que ello signifique que en la misma ley se
predeterminen los aspectos o preceptos gque constituyen el encargo otorgado al
Presidente de la Republica, lo indispensable es que el legislador haya prefijado
el ambito de accion en el cual se debe desenvolver el Ejecutivo.

En la sentencia C-119 de 1996, M. P. Antonio Barrera Carbonell, la Corte
Constitucional explicé que el proyecto de ley que otorga facultades

% Sentencia C- 416 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.



extraordinarias debe justificar suficientemente las razones que motivan tal
solicitud, correspondiendo al Congreso valorar las circunstancias de
necesidad y conveniencia. Esto fue retomado por la Sentencia C-1713 de
2000, asi:

“Es obvio que el Gobierno al solicitar las facultades debe, en el
respectivo proyecto de ley, justificar suficientemente las razones que
determinan su peticion y que al Congreso dentro de la libertad politica y
la facultad discrecional de que es titular como conformador de la norma
juridica le corresponde sopesar y valorar dicha necesidad y
conveniencia, mas aun, cuando delega transitoriamente atribuciones que
le son propias ™.

La Corte ha analizado en multiples ocasiones el vocablo precisas y ha
concluido que es suficiente con que en ellas se establezcan los limites claros
dentro de los cuales actuara el ejecutivo, sin que su generalidad implique un
automatico desconocimiento de la Constitucion. Aunque en la ley no se
resefien de forma detallada o taxativa las facultades extraordinarias, sino que
la materia se regule de forma amplia, mediante una formulacion general, no
implica que la ley adolezca de falta de precision, siendo adecuado que se
establezcan unos limites claros para tal efecto (C- 074 de 1993 y C- 691 de
2003).

La claridad no implica una limitacion exhaustiva o rigurosa, pues pretender
que el legislador fije unos parametros minuciosos, tornaria inocuo e
innecesario el otorgamiento de facultades (C-119 de 1996). En el mismo
sentido, la Sentencia C-1028 de 2002 indico que la claridad implica una
delimitacidn de la materia sobre la cual se faculta al Presidente, pero no se
refiere al grado de amplitud de las mismas.

En todo caso siempre se debe interpretar inequivocamente el campo de accién
dentro del cual debera actuar el Presidente: “lo importante, y esencial, es que
la materia descrita en la ley, aun cuando sea de contenido general, permita al
intérprete establecer inequivocamente su campo de accion” (C-032 de 1999).

La sentencia C-306 de 2004 recoge la posicion que de manera uniforme ha
venido adoptando la Corte (Sentencias C-416 y C-514 de 1992, C-398 de
1995, C-050 de 1997, C-503 y C-1252 de 2001, C 979 de 2002, entre otras)
frente al requisito de “precision”, en los siguientes términos: “El que las
facultades extraordinarias deban ser "“precisas’, significa que, ademas de
necesarias e indispensables para el logro de determinado fin, han de ser
también puntuales, ciertas, exactas. Ello es explicable, pues son la excepcién
a la regla general que ensefia que de ordinario la elaboracion de las leyes
"corresponde al Congreso™. Asi, pues, en tratandose de la competencia para
el ejercicio de facultades extraordinarias, no cabe duda de que el Presidente

® En el mismo sentido: sentencias C-504 de 2001 y C-1174 de 2005.



de la Republica debe discurrir bajo estrictos criterios restrictivos.” (resaltado
no original)

Por su parte, sobre el requisito de precision, la Sentencia C-734 de 2005
establecio que en la ley habilitante debian concurrir los siguientes tres
elementos:

i) Que en ella se indique la materia que delimita el campo de accién
legislativa del Ejecutivo

La Corte Constitucional se ha referido a tal requisito en varias ocasiones. Por
ejemplo, en la sentencia C-050 de 1997, M.P. Jorge Arango Mejia, la Corte
advirtio que "el que las facultades extraordinarias deban ser ‘precisas’,
significa que, ademéas de necesarias e indispensables para el logro de
determinado fin, han de ser también puntuales, ciertas, exactas. Ello es
explicable, pues son la excepcion a la regla general que ensefia que de
ordinario la elaboracion de las leyes ‘corresponde al Congreso'”.

En sentencia C-503 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil, al referirse a la
exigencia de la precision, la Corte reiterd que “(E)I requisito de precision hace
imperativo que en la ley de facultades se exprese de manera clara y
delimitable el objeto de las mismas. Estima la Corte que, adicionalmente, la
fijacion del ambito de las facultades debe consultar un principio de
congruencia entre, los motivos que llevaron al legislador a concederlas, y el
contenido mismo de la ley de facultades. Los dos extremos conforman una
unidad indisoluble, al punto que un Decreto-Ley expedido por el Gobierno
podria ser demandado por exceder el preciso ambito de la ley de facultades, no
sOlo en razdn de la descripcion que en dicha ley se haya hecho del objeto de
las facultades, sino en virtud de la evaluacion de las disposiciones del Decreto
a la luz de los motivos que llevaron al legislador a concederlas.”

i) Que determine la finalidad que debe tener en cuenta por el
Ejecutivo a la hora de ejercer las facultades

La enunciacion de criterios inteligibles y claros que orienten las decisiones del
Ejecutivo respecto de las opciones de disefio de politica publica dentro del
ambito general de la habilitacion para alcanzar la finalidad de la misma que
motivo al Congreso a conceder las facultades extraordinarias.

ii)Que fije los criterios especificos que permitan orientar las
decisiones que habra de adoptar el ejecutivo dentro del ambito
material y general de la habilitacion.

Se relaciona con los criterios especificos que permiten la delimitacion del
ambito de la competencia atribuida al Ejecutivo, criterios sin los cuales seria
en extremo dificil establecer si el Presidente actué dentro del marco
establecido por la habilitacion.



Al respecto, la Corte en sentencia C-050 de 1997, M.P. Jorge Arango Mejia,
afirmd que "en tratandose de la competencia para el ejercicio de facultades
extraordinarias, no cabe duda de que el presidente de la Republica debe
discurrir bajo estrictos criterios restrictivos." El anterior requisito fue
recordado en sentencia C-895 de 2001, al sostener:

“...siguiendo estrictamente la hermenéutica constitucional sobre la
materia, la exigencia sustancial de “precision” se garantiza plenamente
cuando la ley de facultades ha definido en forma clara la materia y en
ella se encuentran descritos los presupuestos y objetivos de la
habilitacion, sin que en ningun caso pueda incidir en su validez la
extension o amplitud de los temas por tratar, pues de ser ello asi, la
citada normatividad podria degenerar en una ley ordinaria, ignorandose
por completo el proposito constitucional que respalda la institucion de
las facultades extraordinarias: el traslado de ciertas facultades
legislativas al Ejecutivo”.

b. Los decretos que dicte el Presidente s6lo pueden versar sobre los
asuntos estrictamente sefalados en la ley habilitante.

Al analizar la constitucionalidad del articulo 1° del Decreto 3565 de 2011,
proferido éste ultimo en ejercicio de las facultades extraordinarias concedidas
mediante la Ley 1444 de 2011, la sentencia C-366 de 2012, establecio que
“La facultad de reasignar funciones y competencias debe guardar coherencia
tematica y teleoldogica con las materias reguladas en la ley habilitante... No
pueden ir mas alla so pena de la declaratoria de inexequibilidad por
extralimitacion de las facultades contenidas en la ley de facultades
extraordinarias”.

c. Las facultades extraordinarias solamente se pueden otorgar
cuando la necesidad lo exija o la conveniencia publica lo
aconseje.

Segun la sentencia C-240 de 2012, la exposicion de motivos de un proyecto de
ley que otorgue facultades extraordinarias debe explicar que tiene como
finalidad, entre otros, las siguientes que resultan relevantes para el tema objeto
de anélisis:

1) Garantizar la eficiencia en la prestacion del servicio publico;

i) Hacer coherente la organizacion y funcionamiento de la Administracion
Publica; y

iii) Lograr la mayor rentabilidad social en el uso de los recursos publicos.
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3. Facultades extraordinarias para la reestructuracion de entidades y
organismos publicos.

De manera reiterada, la Corte Constitucional se ha pronunciado en torno al
alcance de la competencia legislativa para delegar en el Presidente de la
Republica la facultad para “organizar una entidad” o establecer la estructura
organica de una entidad, coincidiendo plenamente con el criterio funcional, en
el sentido de que dicha facultad incluye la definicion de los regimenes
juridicos, patrimonial y laboral de los funcionarios y empleados de la
respectiva entidad.

Sobre el tema, por ejemplo, las sentencias C-262 de 1995, C-209 de 1997 y C-
511 de 2004, dijeron que las facultades extraordinarias al ejecutivo para
modificar entidades del orden nacional, incluye no solo lo relacionado con la
composicién del organo, sino también la definicion de su naturaleza juridica,
su régimen funcional y, especialmente, lo relacionado con el régimen juridico
de sus servidores como parte fundamental del érgano modificado. Al respecto,
la Corte dijo:

“que organizar una entidad publica implica reformar determinada
institucion, a partir de los componentes que han sido atribuidos
previamente por la ley, segun las acepciones del Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola; por lo tanto, organizar una entidad
implica la redistribucion de funciones de sus dependencias e inclusive
dicha operacion comporta la posibilidad de modificar su estructura
interna y hasta en ocasiones eliminar funciones, trasladar personal de un
lugar a otro dentro del ente, variar su patrimonio, sus activos y hasta
sus archivos, pero siempre en relacion con el mismo organismo, pues
éste no desaparece de la estructura misma de la administracion
publica™.

En otra oportunidad, esa Corporacién manifesto:

“Segun se ha visto, no resulta juridicamente admisible crear una entidad
sin personal vinculado a su servicio y sin patrimonio. Considerando que
los 6rganos publicos son el instrumento de expresion de la voluntad del
Estado y que es la persona fisica quien proyecta el cumplimiento de los
propositos, fines e ideales del ente social y organiza sus bienes, no cabe
duda que el acto de creacion de cada uno de éstos debe estar precedido
necesariamente de todo lo referente a su personal, recursos vy
organizacion interna, por constituir tales elementos su nucleo esencial vy,
en ese orden, el medio idoneo a través del cual desarrollan y ejecutan las

funciones encomendadas’”.

Al estudiar la Ley 1444 de 2011, en cuanto autorizd la expedicién de
facultades extraordinarias para modificar la estructura de la planta de personal

* Sentencia C-271 de 2000. M.P. Fabio Morén Diaz.
® Sentencia C- 306 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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de la Fiscalia General de la Nacion, la Corte Constitucional entre otras,
recordd que, acorde con la Constitucion, el Congreso de la Republica y el
Gobierno poseen competencias compartidas para la definicion de la estructura
y el funcionamiento de la administracion nacional. Textualmente, la sentencia
C-240 de 2012, indico:

“la precision de las facultades extraordinarias no conlleva una
descripcién detallada y taxativa, pues ello tornaria inocua la labor del
Presidente, siendo suficiente que el legislador determine los parametros
claros para que se efectle tal labor.

El Congreso definio en el articulo 18 de la Ley 1444 de 2011 que el
Presidente, dentro del termino constitucional de seis meses a partir de la
vigencia de la ley podra, entre otras facultades, (i) crear, escindir,
fusionar y determinar la estructura organica de los departamentos
administrativos (lit. a); (ii) reasignar las funciones y competencias entre
las entidades de la administracion (lit. b) y (iii) crear los empleos en la
planta de la Fiscalia General de la Naciéon, dada la eventual
modificacion del DAS (lit. j).

Las facultades referidas pueden ser otorgadas temporalmente al
Presidente, para hacer mas célere la expedicion de normas con fuerza de
ley en determinada materia, como en el presente evento ocurre, sin que
ello implique desconocer la carta politica, ni la separacion de poderes,
pues es cogstitucional esa transferencia de funciones entre las dos ramas

del poder™.

Después de recordar las bases constitucionales que cimentan las facultades
extraordinarias, ahora veremos cuél es el contexto historico, sociojuridico y
politico en el que se solicita la habilitacion al Presidente para expedir normas
con fuerza material de ley para modificar y definir la estructura organica y
funcional, la modificacion de la planta de personal, la expedicion del régimen
de carrera especial de la Fiscalia General de la Nacion y las situaciones
administrativas de sus servidores.

I11. Contexto politico, historico y sociojuridico en el que se solicitan y
justifican las facultades extraordinarias

1. Entorno politico

El Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 “Prosperidad para Todos”, tiene
como uno de los principales objetivos el de la consolidacion de la seguridad
con el propésito de alcanzar la paz y la mayor prosperidad para toda la
poblacion.

® Sentencia C-240 de 2012. M.P. Nilson Pinilla Pinilla
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Los ejes transversales del Plan Nacional de Desarrollo, estan basados, entre
otros, en la estrategia para consolidar la paz en todo el territorio, con el
fortalecimiento de la seguridad, la plena vigencia de los Derechos Humanos y
el funcionamiento eficaz de la Justicia, con lo que se busca garantizar la
efectividad y presencia del Estado de Derecho en todo el territorio nacional.

Para tales efectos, el Gobierno Nacional dispuso, entre otras, la puesta en
marcha de estrategias de seguridad a nivel rural, de fronteras y convivencia
ciudadana, fortalecimiento de la inteligencia y el desarrollo de capacidades
estratégicas minimas.

Tal como se menciona en el documento rector del plan de trabajo del
Gobierno Nacional, evidentemente la seguridad no sélo requiere el concurso
de la Fuerza Publica, sino que para su consecucién se demandan sinergias y
coordinacidn interinstitucional para su mantenimiento, entendida mas alla del
control territorial.

Es asi como se establece en el Plan de Desarrollo lo siguiente:

“Uno de los aspectos cuya importancia sobresale en este tipo de
sinergias es definitivamente la justicia. El fortalecimiento de la justicia y
la eliminacion de la impunidad son pasos criticos para garantizar el
ejercicio libre y el goce pleno de los derechos humanos a toda la
poblacion. Un mayor acceso a mecanismos formales y no formales de
justicia por parte de la poblacién, asi como una mayor eficiencia de las
entidades responsables del tema y una politica criminal y penitenciaria
consistentes, constituyen acciones esenciales para hacer irreversibles los
avances obtenidos en seguridad y garantizar la observancia de los
derechos.”

De esta forma, resulta imprescindible que todas las ramas del poder actien de
manera coordinada, se desarrollen y respondan a las necesidades de la
sociedad, en la busqueda del objetivo central consistente en la consolidacion
de la paz sobre la base de la seguridad, con la garantia del acceso efectivo a la
justicia y que la respuesta de ésta sea eficiente y eficaz.

Dentro de la Politica de Seguridad y Convivencia Ciudadana, los objetivos
predominantes establecidos por el Gobierno Nacional estdn encaminados a
acciones como: (1) fortalecer el Estado de derecho garantizando el imperio de
la ley y la promocion de la cultura ciudadana; (2) combatir la delincuencia
organizada y prevenir la aparicién de nuevos actores dedicados al crimen
organizado; (3) proteger los derechos individuales y colectivos; (4) combatir y
desarticular mercados de economia ilegal sobre los cuales se constituyen,
articulan y consolidan estructuras criminales; (5) responder de manera efectiva
a las conductas que pongan en riesgo o atenten contra la seguridad individual
y colectiva; y (6) promover la convivencia ciudadana.
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Asi mismo, la Politica de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PSCC) del
Gobierno ha definido algunos puntos estratégicos de intervencion, dentro de
los cuales el papel de la Fiscalia General de la Nacion resulta preponderante,
principalmente en los siguientes aspectos:

e La atencion prioritaria de los factores determinantes de la violencia y la
criminalidad.

e Se debe reconocer y comprender la evolucion en el tiempo de la
criminalidad y las dinamicas territoriales particulares que la determinan,
en consideracidn con la especificidad territorial.

e Priorizacién de acciones: las intervenciones deben responder a una
priorizacion de las investigaciones penales.

e Integralidad focalizada: reconoce la multicausalidad y complejidad del
fendmeno delincuencial en las ciudades, y que las respuestas a éste
incluyen acciones de prevencion, control y aplicacion de justicia penal,
resocializacion y asistencia a las victimas del delito.

e Poblacidn en riesgo: las intervenciones sociales estaran focalizadas en la
prevencion secundaria y terciaria, en particular de crimenes de alto
impacto en los municipios y zonas priorizadas en la Politica de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (PSCC).

e Experiencias exitosas: la definicion de las intervenciones se basara en el
conocimiento de su éxito y efectividad.

e Seguimiento y evaluacion de las politicas disefiadas y los programas
ejecutados a nivel local por parte de actores institucionales y sociales.

De esta manera, una de las bases del plan estratégico establecido por el
Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica mediante la Ley del Plan
Nacional de Desarrollo, es el fortalecimiento del sistema penal acusatorio,
dotandolo de herramientas suficientes para generar confianza y legitimidad
ante la sociedad, con el fin de promover la denuncia con base en las garantias
plenas de seguridad y efectividad en la accion penal, para repotenciar la
restauracion bajo una participacion mas activa de la victima, lo cual redundara
en la disminucion de los niveles de impunidad y en la aplicacion de justicia de
manera oportuna y eficaz.

Para lograr los anteriores objetivos, el mapa de navegacion del Estado
Colombiano establece que se requiere facilitar los procesos de disefio,
implementacion, evaluacion y seguimiento de politicas publicas efectivas
contra el delito, la criminalidad y la violencia, siendo absolutamente necesario
complementar las estadisticas criminales, aumentar el uso y flujo de
informacion en todos los niveles territoriales; estrategias en donde la Fiscalia
General de la Nacion juega un papel determinante, teniendo en cuenta una de
sus funciones constitucionales como participante activo en el disefio de la
politica de Estado en materia criminal.

Pero dada la naturaleza compleja y especializada de la politica criminal, el
Gobierno Nacional sefial6 en su plan de trabajo, la necesidad de fortalecer los
espacios que permitan la construccion de esta politica de Estado y la
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consolidacién de los mecanismos efectivos de seguimiento y evaluacién; para
esto, se definio la necesidad de robustecer la estructura institucional del sector,
lo que implica conformar modelos investigativos eficientes, contar con una
planta de personal suficiente, proporcional e idonea en la Fiscalia General de
la Nacién, fortaleciéndola como ente autonomo e independiente, para
convertirla en una entidad dinamica que responda a las necesidades
cambiantes del entorno social y brinde una pronta respuesta a las conductas
cada vez mas dinamicas, complejas, articuladas y sistémicas de la
criminalidad en el pais.

Asi mismo, se sefialé en el Plan Nacional de Desarrollo la urgencia de
fortalecer las estrategias y modelos de atencion al ciudadano, atencion integral
diferenciada basada en el genero, ampliacion de la presencia y cobertura
institucional en el territorio nacional, con el fin de facilitar a la ciudadania
rutas eficientes de acceso a la justicia, para lo cual debe igualmente contarse
con estrategias pedagogicas e informativas en la Fiscalia General de la
Nacion.

Por otra parte, dentro del marco de una politica nacional integral de derechos
humanos como base fundamental para el reconocimiento de todas las personas
como sujetos de derecho y agentes para el desarrollo de la Nacion, se plantea
una real reparacion integral a las victimas de graves violaciones cometidas
contra la sociedad civil y el medio ambiente, generando condiciones propicias
para promover iniciativas de paz y la reconciliacion nacional.

Con base en las anteriores circunstancias y fines, recientemente se aprobd el
denominado “Marco Juridico para la Paz”, compuesto por disposiciones
constitucionales que instauran un instrumento de justicia transicional, en el
marco de un eventual acuerdo de paz, con fundamento en un tratamiento
diferenciado que la ley otorgard a los grupos armados y agentes estatales
involucrados en el conflicto.

Bajo esa perspectiva, se deberan definir criterios de priorizacion para la accién
penal, y aunque el desarrollo para la aplicacion de los cambios
constitucionales esta en cabeza del Congreso de la Republica, lo cierto es que
las instituciones del Estado deberan ir adecuando su organizacion, estructura y
planta de personal, con el fin de responder de manera eficaz a los nuevos retos
constitucionales, maxime cuando se avizora el adelantamiento de un proceso
de paz con el grupo armado que es el actor mas grande del conflicto
colombiano.

Para lograr la adecuacion de la Fiscalia General de la Nacion al nuevo
panorama normativo, social y criminal, y cumplir con los objetivos trazados
en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para todos”, se
requiere la intervencion legislativa urgente para adecuar la estructura y
funcionamiento de la entidad, hacia las areas de intervencion claramente
identificadas que le permitan reorganizarse, modernizarse y responder de
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manera integral, organizada y contundente a los retos planteados por el
Gobierno Nacional.

Finalmente, recordamos que el Plan Nacional de Desarrollo -Prosperidad para
Todos-, sefiala que un sistema judicial independiente es fundamental para la
consolidacién de la democracia, el progreso social y la reduccién de la
violencia y sus impactos diferenciados por género. Dentro de este marco se
han emitido nuevas leyes que propenden por el fortalecimiento de los
Derechos Humanos, la atencion, asistencia y reparacion integral a las
victimas del conflicto armado interno y la descongestion y celeridad en la
administracion judicial, en este sentido merecen especial atencion aquella
demanda de servicios derivada de Justicia y Paz, Violencia Basada en Género,
Victimas relacionadas con el Conflicto Interno y Proceso de Paz, entre otros.

Por esas razones y para atender de manera oportuna con los estandares de
calidad requeridos, es necesario modernizar la Fiscalia General de la Nacion y
sus entidades adscritas, para cubrir los diferentes servicios y preparar la
entidad para enfrentar las dificultades de la criminalidad y el fendmeno
delincuencial del siglo XXI. Por tanto, se requiere modificar la planta de
personal e incorporar nuevos funcionarios que permitan atender la demanda
del servicio de manera efectiva y oportuna.

2. Entorno historico. EI Marco Juridico para la Paz.

En el marco de la garantia de los derechos y deberes constitucionales, se erige
la Administracion de Justica como una funcién puablica de caracter
independiente, de naturaleza esencial, en cuanto configura unos de los pilares
fundamentales del Estado democréatico y Social de Derecho, al garantizar que
unos servidores e instituciones investidos de autoridad y con el poder del
aparato estatal para hacer efectivas sus decisiones, resuelvan de manera
responsable, imparcial, independiente, autbnoma, agil, eficiente y eficaz, los
conflictos que surjan entre las personas en general, cuando se encuentren en
discusion la titularidad y ejercicio de derechos consagrados en el
ordenamiento.

Bajo este panorama, la Administracion de Justicia estd encaminada a
garantizar la efectividad y aplicacion de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion, incluidos, obviamente, los derechos
fundamentales y el principio del Estado Social de Derecho consistente en la
busqueda, mantenimiento y garantia de la paz.

Ahora bien, la justicia transicional implica unos nuevos instrumentos,
procedimientos y actividades tendientes a abordar la aplicacion de justicia en
épocas de transicion, generadas desde situaciones de conflicto, con el fin de
lograr la verdad y la reparacion de las victimas.
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A través de este conjunto de instrumentos, se hace frente a las violaciones
masivas de los derechos humanos, con el objetivo de garantizar el derecho de
las victimas, reconocido oficialmente, a saber la verdad, a la investigacion y
castigo de los autores de las violaciones, y a recibir reparaciones
administrativas.

El fin Gltimo de estos objetivos no es otro que el reconocimiento, por parte del
Estado, de la ocurrencia de graves violaciones de derechos humanos, y que
dichas violaciones son condenables e irrepetibles, por cuanto afectan no solo a
las victimas sino a todo el conjunto de la sociedad, enervando de esta manera
el Estado Social de Derecho y promoviendo la confianza y legitimidad estatal.

Desde esta perspectiva, la desconfianza en el Estado y la division social que
producen las graves y masivas violaciones de derechos humanos, deben
atacarse con mecanismos eficientes tendientes a garantizar que no se repitan
dichas transgresiones. Entre estos mecanismos, se encuentran las reformas
institucionales de los organismos estatales que resultaron insuficientes para
contrarrestar de manera oportuna y efectiva el accionar de los sujetos activos y
las reformas funcionales para responder a las demandas de justicia por parte
de la sociedad.

Ahora bien, los medios para satisfacer los objetivos de la justicia transicional
son diversos y van desde lo juridico y administrativo, hasta lo cultural y
simbdlico, dependiendo del contexto particular en que se desarrolle su
aplicacion; pero siempre encaminados a la garantia de la verdad, la justicia y
la reparacion.

Por lo anterior, la transicion en el caso colombiano es entendida como el paso
de una situacion de conflicto hacia la paz, que comprende, ademas de los
objetivos mencionados, la reintegracion eficaz de los excombatientes, la
prevalencia de seguridad en el territorio y la garantia de no repeticion de las
violaciones graves a los derechos humanos.

Ante la naturaleza compleja de la transicion en Colombia, la cual implica
cierres juridicos, politicos y sociales caracterizados por su gradualidad, se ha
hecho necesario generar una estrategia general de transicion, basada en tres
pilares fundamentales:

e Orientar la aplicacion de los diferentes instrumentos y herramientas de
justicia transicional.

e Diferenciar el sistema de justicia transicional de la justicia ordinaria.

. LograrYeI cierre juridico de los diferentes capitulos del conflicto armado
interno’.

Para el desarrollo de la estrategia mencionada, el Congreso de la Republica
considerd necesario establecer un marco constitucional que delimite y legitime

" Exposicién de motivos Gaceta del Congreso N° 681. Septiembre 12 de 2011. Proyecto Acto
Legislativo 14 Senado y 94 Camara
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el proceso, con miras a garantizar el fin ultimo de la paz de manera estable y
permanente.

Es asi como se promulgo el Acto Legislativo 01 de 2012, en cuyo articulo 1°
contiene importantes retos a los cuales la Fiscalia General de la Nacién debe
responder de manera eficaz y oportuna. Esa norma sefiala:

“Articulo 1°. La Constitucion Politica tendra un nuevo articulo
transitorio que seré el 66, asi:

Articulo Transitorio 66. Los instrumentos de justicia transicional seran
excepcionales y tendran como finalidad prevalente facilitar la
terminacion del conflicto armado interno y el logro de la paz estable y
duradera, con garantias de no repeticién y de seguridad para todos los
colombianos; y garantizaran en el mayor nivel posible, los derechos de
las victimas a la verdad, la justicia y la reparacién. Una ley estatutaria
podra autorizar que, en el marco de un acuerdo de paz, se dé un
tratamiento diferenciado para los distintos grupos armados al margen de
la ley que hayan sido parte en el conflicto armado interno y también
para los agentes del Estado, en relacion con su participacion en el
mismo.

Mediante una ley estatutaria se estableceran instrumentos de justicia
transicional de caracter judicial o extrajudicial que permitan garantizar
los deberes estatales de investigacion y sancion. En cualquier caso se
aplicaran mecanismos de caracter extrajudicial para el esclarecimiento
de la verdad y la reparacion de las victimas.

Una ley debera crear una Comision de la Verdad y definir su objeto,
composicion, atribuciones y funciones. EI mandato de la comision podra
incluir la formulacion de recomendaciones para la aplicacion de los
instrumentos de justicia transicional, incluyendo la aplicacion de los
criterios de seleccion.

Tanto los criterios de priorizacion como los de seleccion son inherentes
a los instrumentos de justicia transicional. ElI Fiscal General de la
Nacion determinara criterios de priorizacion para el ejercicio de la
accion penal. Sin perjuicio del deber general del Estado de investigar y
sancionar las graves violaciones a los Derechos Humanos y al Derecho
Internacional Humanitario, en el marco de la justicia transicional, el
Congreso de la Republica, por iniciativa del Gobierno Nacional, podra
mediante ley estatutaria determinar criterios de seleccion que permitan
centrar los esfuerzos en la investigacion penal de los maximos
responsables de todos los delitos que adquieran la connotacién de
crimenes de lesa humanidad, genocidio, o crimenes de guerra cometidos
de manera sistematica; establecer los casos, requisitos y condiciones en
los que procederia la suspension de la ejecucion de la pena; establecer
los casos en los que proceda la aplicacion de sanciones extrajudiciales,
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de penas alternativas, o de modalidades especiales de ejecucion y
cumplimiento de la pena; y autorizar la renuncia condicionada a la
persecucion judicial penal de todos los casos no seleccionados. La ley
estatutaria tendra en cuenta la gravedad y representatividad de los casos
para determinar los criterios de seleccion.

En cualquier caso, el tratamiento penal especial mediante la aplicacion
de instrumentos constitucionales como los anteriores estara sujeto al
cumplimiento de condiciones tales como la dejacion de las armas, el
reconocimiento de responsabilidad, la contribucion al esclarecimiento
de la verdad y a la reparacion integral de las victimas, la liberacion de
los secuestrados, y la desvinculacion de los menores de edad reclutados
ilicitamente que se encuentren en poder de los grupos armados al
margen de la ley.

Paragrafo 1°. En los casos de la aplicacion de instrumentos de justicia
transicional a grupos armados al margen de la ley que hayan
participado en las hostilidades, esta se limitara& a quienes se
desmovilicen colectivamente en el marco de un acuerdo de paz o a
quienes se desmovilicen de manera individual de conformidad con los
procedimientos establecidos y con la autorizacion del Gobierno
Nacional.

Paragrafo 2°. En ningln caso se podran aplicar instrumentos de justicia
transicional a grupos armados al margen de la ley que no hayan sido
parte en el conflicto armado interno, ni a cualquier miembro de un grupo
armado que una vez desmovilizado siga delinquiendo .

Como vemos, uno de los objetivos primordiales del Acto Legislativo es re-
direccionar el enfoque de la investigacion, pues busca concentrar los esfuerzos
en los maximos responsables, con el fin de esclarecer las graves violaciones
de derechos humanos de manera més eficiente y eficaz, teniendo en cuenta
que si el enfoque en los procesos investigativos continla encaminandose a la
investigacion independiente de todos y cada uno de los delitos, la consecucion
de la verdad de las circunstancias del conflicto armado parece poco probable
de encontrar.

Asi mismo, el Constituyente encontro que la desmovilizacion y legitimidad de
los procesos del pasado pueden encontrarse en entredicho porque la
judicializacion de los denominados “menos responsables” en el marco de la
justicia tradicional se hace casi imposible al ubicar un enfoque particular y
determinado sobre cada delito que se investiga, haciéndose necesaria la
creacion de mecanismos alternativos para el cierre juridico de este tipo de
procesos y con lo cual se permite la focalizacion hacia los “maximos
responsables” para facilitar es esclarecimiento de la verdad y las reparaciones
a que haya lugar.
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De esta manera, con el Acto Legislativo denominado “Marco Juridico para la
Paz”, se brinda un fundamento constitucional que faculta al Gobierno para
impulsar las leyes necesarias para eventuales procesos de paz y futuras
desmovilizaciones, mediante las cuales se fomente el abandono de las armas y
la resocializacion de los actores armados.

Las cinco temaéticas incorporadas por el acto legislativo, traducidas en
mandatos constitucionales con impacto en la investigacién penal que debe
adelantar la Fiscalia General de la Nacion, son las siguientes:

e La paz como fin prevalente de los instrumentos de justicia transicional.

e Autorizacion de mecanismos que desjudicializan la investigacion y la
sancion penal de ciertas conductas penalmente reprochables.

e Permitir la creacion de criterios de priorizacion y seleccion de casos.

e Facultar al legislador para ordenar la cesacidén de la accién penal de
conformidad con los criterios de priorizacion y seccion.

e Exceptuar la aplicacion del inciso 5° articulo 122 de la Constitucién en
futuros procesos de paz®.

A través de la historia legislativa del pais se han desarrollado diversos
instrumentos de justicia transicional, en respuesta a necesidades puntuales de
la vida social y politica del pais, las cuales también impactaron la labor de la
Fiscalia General de la Nacidn, tales como:

e Ley 418 de 1997, mediante la cual se establecieron herramientas para la
desmovilizacion de grupos armados al margen de la Ley e instrumentos
facilitadores de dialogo y compromisos de paz.

e Ley 782 de 2002, entre otras cosas, determino el marco de los beneficios
juridicos frente a delitos politicos, tales como el indulto y la cesacion del
procedimiento, los cuales son aplicados en la actualidad a los miembros
de la guerrilla y desmovilizados de manera individual.

e LaLey 975 de 2005 denominada “Ley de Justicia y Paz”, tuvo como fin
la reincorporacion a la vida civil de los miembros de grupos armados
organizados al margen de la ley, guerrillas o autodefensas, que hubieren
decidido desmovilizarse y contribuir a la reconciliacion nacional de
manera efectiva. Para ello establecio un proceso especial de investigacion
y juzgamiento, segun el cual los postulados a la ley deben colaborar de
manera efectiva con los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y
la reparacion, bajo el beneficio de una pena alternativa.

e Ley 1424 de 2010, que establece beneficios juridicos para quienes se
comprometen con procesos de reintegracion a la sociedad y con la
contribucion al esclarecimiento de la verdad historica, para aquellos
individuos que hubiesen incurrido Gnicamente en delitos de concierto

® Exposicién de motivos Gaceta del Congreso N° 681. Septiembre 12 de 2011. Proyecto Acto
Legislativo 14 Senado y 94 Camara
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para delinquir simple o agravado, utilizacion ilegal de uniformes e
insignias, utilizacion ilicita de equipos transmisores o receptores, y porte
ilegal de armas de fuego o municiones de uso privativo de las Fuerzas
Armadas o de defensa personal, como consecuencia de su pertenencia a
grupos armados organizados al margen de la ley. (Miembros de grupos
paramilitares)

e Posteriormente, se expidio la Ley 1448 denominada “Ley de Victimas”,
que determina una serie de normas en beneficio de las victimas que
hayan sufrido dafios generados en violaciones al Derecho Internacional
Humanitario o graves transgresiones a los derechos humanos, en el
marco Yy con ocasion del conflicto armado interno.

Con la implementacion de los diversos instrumentos de justicia transicional y
modificaciones al proceso penal, la Fiscalia General de la Nacion como
6rgano constitucional encargado de adelantar el ejercicio de la accion penal y
realizar la investigacion de los hechos que revistan las caracteristicas de delito,
ha jugado un papel fundamental.

En este sentido, los esfuerzos por parte del Gobierno y del Legislativo han
sido importantes para el fortalecimiento de la Fiscalia General de la Nacion,
por ejemplo a través de la creacion de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz, las ampliaciones de la planta de personal realizadas mediante
la Ley 975 de 2005 y Decretos Leyes 122 de 2008 (2.165 cargos), 2248 de
2011 (726 cargos) y 4883 de 2011 (822 cargos).

No obstante, las reformas y ampliaciones de planta de personal realizadas no
son suficientes para atender los nuevos retos que se avecinan con ocasion del
Marco Juridico para la Paz, teniendo en cuenta que al elevarse a norma
constitucional la necesidad de aplicar criterios de priorizacién y contextos en
las investigaciones penales, asi como al habilitar nuevos mecanismos de
investigacion y posibilitar acercamientos y procesos de paz, el contexto de la
investigacion penal varia hacia la focalizacion y especializacion en los nuevos
y complejos fendmenos de macro criminalidad y se abre la posibilidad de
enfrentar la aparicion de nuevos fenémenos de criminalidad.

3. Entorno sociojuridico.

La Fiscalia General de la Nacion ha hecho grandes esfuerzos en los Gltimos
afios, por responder adecuada, efectiva y oportunamente a los fenémenos de
criminalidad y violencia que afectan el pais. Enfrentar la criminalidad,
combatir la impunidad, garantizar los derechos de las victimas, y promover
una justicia penal transparente y garantista de los derechos fundamentales,
pero al tiempo eficiente, son compromisos esenciales de la institucion, en
virtud de los cuales se organiza y trabaja de manera decidida y coordinada.

Con el propdsito de seguir avanzando en este sentido, se ha hecho evidente la
necesidad de adoptar nuevas estrategias y abordajes investigativos, que
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permitan enfrentar las nuevas formas de criminalidad y sus dinamicas
particulares y complejas. Para que estas estrategias sean exitosas, se requieren
ademas cambios estructurales y funcionales, que permitan una aplicacion y
desarrollo adecuados de las mismas.

Las razones que fundamentan la necesidad de cambios y transformaciones
estratégicas, funcionales, y estructurales pasan por las dindmicas de la
criminalidad y sus transformaciones recientes en el pais, asi como por las
consecuencias mismas del crimen y la necesidad de enfrentarlas
adecuadamente. Estos elementos son abordados a continuacion, junto con la
presentacion de la orientacion general de las transformaciones, siendo estos
dos elementos en su conjunto, los que evidencian y sustentan la necesidad de
avanzar hacia las transformaciones propuestas.

a. Las razones que sustentan las transformaciones

Los diagndsticos acerca de la seguridad ciudadana en Latinoamerica indican —
desde el siglo pasado, pero con reiteraciones en la primera década del siglo
XXI-, que tanto el crimen como la violencia se incrementan, perfeccionan,
organizan y ramifican, y que todo esto tiene un elevado costo en todos los
sentidos, desde el del dolor que se produce como consecuencia de la accion
delictiva, hasta el dinero y oportunidades que paises enteros pierden en esto.

1) Las dinamicas de los fendmenos criminales en Colombia

El pais enfrenta un fenémeno criminal particularmente complejo. Ademas de
sufrir de una fuerte violencia sociopolitica, asociada entre otros factores al
conflicto armado, cuenta con altos indices de delincuencia comin y
organizada, que en su conjunto generan diversas formas de criminalidad.
Sumado a esto, en los ultimos afios estas han tendido a sofisticar y refinar sus
modus operandi, lo cual genera enormes retos a las instituciones del Estado
encargadas de enfrentarlas, y a la Fiscalia, en su condicion de institucion
encargada de dirigir la investigacion criminal.

i.1.) Altos indices de criminalidad

Colombia, como se sabe, es un pais con un elevado nivel de violencia. De
acuerdo con las cifras disponibles, por ejemplo, de 6 titulos del Codigo Penal
que se corresponden con modalidades delictivas directamente vinculadas con
la seguridad ciudadana, se registra un incremento del 6,58% en promedio
entre 2010 y 2011 (Policia Nacional, 2012, pag. 55); el indice de homicidios,
que presenta una tendencia a la baja en los ultimos 10 afios en el continente,
sin embargo, es aun muy superior al promedio. Los datos son explicitos en la
magnitud y crecimiento del problema (Norza-Céspedes, E. Lopez Guaje WA,
Pefialoza Otero. M.J. 2012, pag. 12):

“al realizar una comparacion de los datos criminales entre los afios
2010-2011, se observa aumento en el total de delitos registrados en
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Colombia, equivalente al 2,47% (12.063 hechos), al pasar de 488.948 en
el 2010 a 501.011 en el 2011, lo que significa que, en promedio, por cada
hora transcurrida en el pais el afio pasado ocurrieron 57 delitos v,
adicionalmente, tres titulos del Codigo Penal ocuparon el 67% de la
criminalidad registrada, con 335.988 casos, generada por los delitos
contra el patrimonio econémico, con un 30,87% (154.681 casos) de
participacion del total de delitos registrados en el 2011, seguido por
aquellos “contra la vida y la integridad personal” con 111.643 ilicitos
(22,28% de participacion) y los delitos “contra la salud publica” con
69.664 casos (13,90%).

En este sentido, se identifican incrementos en algunas conductas penales
consideradas de impacto social, como el secuestro (8%), la extorsion
(34%), el terrorismo (28%), las lesiones comunes (4%) y el hurto a
entidades financieras (54%). No obstante, en los delitos contra la vida se
presenta una reduccion en el homicidio al terminar el 2011, con una tasa
de 32 homicidios por cada 100.000 habitantes; sin embargo, aungue esta
cifra esta por encima del promedio mundial del 2010, equivalente, segln
Unodc, a 6,9 homicidios por cada 100.000 habitantes (Unodc, 2011), se
observa una tendencia al descenso en Colombia durante los Gltimos 10
anos.

La tendencia a la baja en el nUmero de homicidios se ha fijado en un descenso
promedio de -5,4% entre los afios 2004 y 2010 (DNP, 2011, pag 41), pero,
simultaneamente en 58 municipios del pais se registran cifras superiores a 108
homicidios por cada 100.000 habitantes, que resulta sumamente grave frente
al promedio mundial de 6,9. Este panorama es un argumento que resalta la
importancia de la toma de acciones para evitar que la situacion de
criminalidad extendida se siga presentando. A partir de él se puede deducir
que si el actual arreglo institucional acompafia a este comportamiento de las
cifras de criminalidad, es esperable y deseable que modificaciones en los
arreglos institucionales -que respondan a politicas- disminuyan este tipo de
cifras.

Una razon se puede argumentar para esta pretension de que las modificaciones
tengan este efecto: el estudio de Pérez, que constituye un balance del
comportamiento criminal a la luz de datos de instituciones oficiales, permite
afirmar que si el crimen es (Beker, en Pérez, 2012, pag. 19) una condicién de
optimalidad restringida a la probabilidad de los delincuentes de ser
capturados y del tamafio del castigo, y no solamente de la eficiencia de la
fuerza policial. Entonces, la accion de la Fiscalia es una variable directamente
relacionada con la posibilidad de que esto suceda; de esta manera, Si una
medida estatal permite reorganizar la accion actual de la FGN y esta accion
mas organizada se enfoca hacia la investigacién, e imputacién de criminales,
seguramente se reducira el cardcter que optimaliza la situacion que produce
incrementos en el crimen.
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I.2) Fendmenos cada vez mas complejos

En los dltimos afios han surgido en Colombia nuevas y diversas formas de
criminalidad, la mayoria de las veces, en la modalidad de organizaciones
criminales que tienen cada vez méas una dindmica transnacional. Incluso
fendmenos criminales antiguos, como los relacionados con el narcotrafico, se
han transformado, dando paso a nuevas organizaciones Yy estrategias de
actuacion®,

Estos nuevos fendmenos criminales provienen generalmente de grupos con
dindmicas diversas, con un gran poder de intimidacion, corrupcion y coaccion,
con una fuerte penetracion en la sociedad, dificil es de localizar, y muchas
veces globalizados.

Ademas, Colombia enfrenta también diversas formas de violencias derivadas
del conflicto armado. El papel de la violencia y del crimen no se puede negar
en medio de, e incluso con posterioridad a un proceso de paz, como lo ha
establecido Darby (Darby, 2001, pag. 13), quien sefiala como ejemplo el caso
de Angola en el que los crimenes no se redujeron incluso después de la
implementacion del acuerdo de paz. El argumento central que defiende el
autor es que incluso cuando la violencia relacionada con la politica finaliza
luego de un acuerdo de cese al fuego, reaparece en otras formas que amenazan
el desarrollo del proceso.

Aparte de los actores tradicionales, nuevas formas de criminalidad y violencia
se presentan al finalizar un proceso de paz. Y, obviamente, deben ser
combatidas con base en recursos institucionales desplegados por el Estado en
agencias especificas, como la Fiscalia, entre otras.

Una de las mas poderosas razones que sirven explicar el hecho de las nuevas
formas de violencia y criminalidad que emergen luego de los procesos de paz,
es explicable con una de las categorias que Darby propone: se trata de la
“violencia llevada a cabo por la comunidad”, y apunta al legado de afios de
conflicto violento. La tesis es que los paises que llevan a cabo una transicion
del conflicto hacia la paz se han acostumbrado a la violencia y al crimen que
la acompafia como solucion a los problemas (Hoglund, 2005, pag. 158) v,
como la accion criminal es compleja, las interacciones violentas se llevan a
cabo mediante el recurso a organizaciones criminales que requieren de
instituciones igualmente organizadas que las combatan, imputen y acusen.
Asi, de acuerdo con Dammert et. al. (2010, pag.106):

° Ver. Informe UNODC 2002. Programa global contra el crimen transnacional. Disponible en
http://www.unodc.org/pdf/crime/publications/Pilot_survey.pdf

Desde hace varios afios los investigadores que hacen seguimiento a las organizaciones criminales
transnacionales destacan su gran fluidez y capacidad de adaptacion. Identifican que las
organizaciones tienen varios tipos de redes y estructuras, basadas en asociaciones de diferentes
tamafios; tipos que van desde asociaciones jerarquicas con cddigos de disciplina, hasta redes
criminales que venden sus “servicios” al mejor postor. Un ejemplo de ello es el atentado en contra
del exministro Fernando Londofio. Hasta el momento se ha evidenciado la manera en como las
Farc, utilizan bandas de sicarios o delincuentes juveniles para cumplir sus objetivos y realizar
atentados.
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“las politicas de seguridad no se agotan en la reduccién de violencia y
criminalidad, sino que ademas debe existir un foco que permita el
mejoramiento institucional, la creacion de capacidades y la formulacién
de estrategias que permitan el buen desarrollo de las iniciativas que se
llevan a cabo en el sector ”.

En este sentido, las interacciones, nuevas relaciones y la emergencia de
formas sofisticadas del accionar violento luego de los procesos de paz,
requiere de respuestas igualmente adaptativas por parte de las instituciones
que los combaten, esto se deja ver de manera radical, en las necesidades de
cambios y modificaciones en los arreglos institucionales que tienden a poner a
las instituciones que combaten el crimen a la misma altura del arreglo y
poderosa capacidad de adaptacion que demuestran las empresas criminales, y
al nivel de novedades y nuevas interacciones que proponen las formas
residuales de la accion criminal previa al acuerdo, asi como las nuevas
interacciones y formas del accionar criminal posterior al acuerdo. En este
sentido, es ilustrativa la experiencia colombiana con las generaciones de
crimenes vinculados con el paramilitarismo que con el nombre de Bacrim
surgieron luego de los acuerdos del gobierno con los lideres paramilitares. Esa
experiencia ilustra suficientemente acerca de la profunda necesidad de
adaptacion, modificacion, crecimiento, especializacion y reestructuracion que
requieren las agencias estatales.

I.3. La seguridad ciudadana.

Las nuevas formas de criminalidad, y la transformacion de las mas
tradicionales, tienen un impacto indudable en la seguridad ciudadana por
diversas razones. En primer lugar, porque generan diversas formas de
violencia, que se concretan en la ocurrencia de crimenes, que tienden a tener
efectos devastadores para la poblacion. Estos efectos tienden a ser diferentes
para ciertos grupos poblacionales, e incluso entre regiones.™

Asi, por ejemplo, como lo ha reconocido la Corte Constitucional en multiples
pronunciamientos, las personas tienden a ser afectadas de manera especifica,
diferenciada e incluso desproporcionada, por la violencia derivada del
conflicto armado, en virtud de las diferentes formas de discriminacion y
exclusion que padecen. En el caso de las mujeres, los arreglos patriarcales de
género hacen que ellas sean afectadas en mayor proporcion que los hombres
por algunas formas de violencia, como la sexual, y ademaés, que sean afectadas
de manera diferenciada y desproporcionada por otras formas de violencia que
afectan por igual a los hombres, como el desplazamiento forzado.™

19 «Colombia es un pais de enorme diversidad regional e institucional, en donde, por ejemplo, la
presencia institucional del Estado en Bogota no es idéntica a aquella que éste tiene en regiones
rurales apartadas”. Comision Asesora de Politica Criminal — Informe Final, 2012.

1 véase, Corte Constitucional, Auto 092 de 2008, y autos 005 y 004 de 2009, sobre pueblos
indigenas y comunidades afro descendientes victimas de desplazamiento forzado.
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Las diferencias entre regiones también son relevantes para entender la relacion
entre criminalidad y seguridad ciudadana. Aunque todas las zonas de la
geografia nacional enfrentan diversas formas de criminalidad, no todas sufren
de los mismos fendmenos, ni lo hacen con la misma intensidad. Esto es claro
en relacion con la violencia derivada del conflicto, pero también con otras
manifestaciones criminales de caracter ordinario. En todo caso, hay un
importante accionar criminal, como se evidencié en las cifras incluidas
anteriormente, a lo largo y ancho de la geografia nacional, por lo cual, miles
de personas conviven bajo la influencia de estas organizaciones criminales.
Por ello, deben redoblarse los esfuerzos para que exista una sélida presencia
judicial.

En segundo lugar, las diversas formas de criminalidad, y sus
transformaciones, afectan profundamente también la percepcién de
inseguridad, que ha tendido a incrementarse en la sociedad. Y esto ocurre, en
muchas ocasiones, porque se considera que el sistema judicial, y en especial la
Fiscalia General, no logran enfrentar adecuadamente los delitos de alto
impacto que se presentan. Por tal razon, la Fiscalia puede y debe jugar un
papel importante frente a la seguridad ciudadana®, pues puede contribuir al
fortalecimiento de la respuesta judicial que se debe dar frente a los fendmenos
criminales. Pero para que esto ocurra, debe robustecerse en muchos ambitos y
niveles.

i) Consecuencias del crimen

Las diversas formas de criminalidad que afectan al pais generan diversas
consecuencias especialmente graves para la sociedad y el Estado. Estas
incluyen tanto la pérdida progresiva de confianza en las instituciones, como la
penetracion lenta, pero contundente, de algunas formas de criminalidad en la
sociedad. En el plano econémico, estas también tienden a ser particularmente
significativas, pues la criminalidad genera multiples costos econdmicos.
Estimativos del Banco Interamericano de desarrollo indicaban ya en 2003 que
el Producto Interno Bruto Per Cépita en América Latina se incrementaria en
un 25% si el porcentaje de criminalidad se redujera y fuera similar al del resto
del mundo (Prillaman, 2003, pag. 3)

En el caso colombiano especificamente, a pesar de las dificultades que
subsisten para cuantificar los costos derivados de la criminalidad, hay
evidencia cada vez mas solida de que son muy elevados. Estas dificultades
tienen que ver, entre otros factores, con la falta de datos sobre la criminalidad

'2 Concepto que debe ser entendido mas alla de la sensacién de seguridad a la integridad fisica o
de un simple aspecto fisico, pues la seguridad ciudadana incluye la seguridad juridica, social,
econdmica, y un sinndmero de aspectos que deben ser tenidos en cuenta a la hora de hablar de
seguridad. Erradicar totalmente la criminalidad es algo utépico, por cuanto el delito es un fenémeno
social ligado a la existencia misma de la sociedad. Por lo que se debe trabajar es para reducirlo al
maximo y minimizar su impacto. Cada vez mas el pais es consciente de la necesidad de combatir
el problema de la seguridad de manera integral, disefiando estrategias que profundicen y conozcan
los fendmenos criminales, sus caracteristicas y tendencias. En este sentido ver: Gral. Victor Alberto
Delgado Mallarino Comentarios sobre seguridad ciudadana en Revista de Estudios Sociales N° 2
Universidad de los Andes — Pag. 41-43.
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real y sus impactos. En este sentido, como sefialé6 Mauricio Rubio en 1997 en
un informe (sin econometria):

“Con relacion a los datos sobre la violencia, en Colombia la informacion
mas alla del conteo de los muertos, de las caracteristicas de las victimas y
de cosas muy elementales acerca de como ocurrié el hecho -lugar, hora,
tipo de arma ..- son en extremo deficientes. No se sabe nada acerca de la
mayoria de los asesinos. Ni de sus caracteristicas, ni de sus motivaciones,
ni de sus niveles de reincidencia. Acerca del impacto de la violencia
tampoco se tiene informacién muy completa. Se sabe muy poco, por
ejemplo, sobre las cosas que se dejaron de hacer, o los recursos
productivos que emigraron o que nunca vinieron, por efecto de la
violencia. No se sabe casi nada acerca del impacto de las amenazas y la
intimidacion sobre las decisiones publicas y privadas”. (Rubio, 1977,

pag. 17)

A pesar de ello, datos iniciales a nivel local que se produjeron en 1999 como
resultado de estudios del DNP, y que utilizaban como medida el porcentaje del
Producto Interno Bruto, Castro y Salazar (1998, pag 15) establecieron lo
siguiente, con base en el estudio de Trujillo y Badel (1997):

“descontando el valor del efecto distributivo (el monto de recursos que
se movilizan de actores legales a ilegales), el costo total de la
criminalidad y la violencia entre 1991 y 1996 fue de US$ 13.7 billones,
equivalentes a un 3.1% del PIB en promedio por 8 afios. Cabe sefialar
sin embargo, que estas mediciones deben ser consideradas con cuidado
puesto que debido a las dificultades propias de este tipo de mediciones,
seria bastante razonable esperar que dicho costo se encuentre
subestimado. En efecto, diferentes costos sociales de impacto econémico
considerable, tales como la perdida del monopolio de la fuerza por parte
del Estado, la pérdida de confianza en el sistema de justicia, el impacto
demogréfico, los desplazamientos poblacionales o el incremento en los
costos de transaccion y oportunidad de la economia suelen resultar
ignorados.

Si bien se ha indicado (Rettberg y Alvarez, 2008, pag. 17) que estimar estos
costos en términos porcentuales del PIB no es lo mas acertado, debido a que
se descuidan factores importantes, el elevado costo se puede apreciar a simple
vista. Rettberg y Alvarez indican también que los paises que presentan
conflictos armados disminuyen su crecimiento econdémico, suelen traspasar
recursos destinados a actividades productivas ahora a actividades destructivas,
lo que representa una doble pérdida: pérdida de recursos invertidos en la
sociedad, e incrementos de costos en dafos. Citando un estimado (Rettberg y
Alvarez, 2008, pag. 20), afirman que Colombia seria de un 15 a un 20% mas
rico de no haber estado en situacion de conflicto los altimos 20 afios.
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Aparte de los costos directos y tangibles del crimen, hay otros costos
asociados que son muy importantes como argumento para la reorganizacion de
la Fiscalia General de la Nacion:

“Las implicaciones que el crimen representa para el bienestar son muy
profundas. EI crimen no solo victimiza a los individuos; puede también
debilitar la estructura de la vida social al incrementar el miedo, la
sospecha y la falta de confianza. La confianza liga a los ciudadanos
ordinarios con las instituciones que los representan. Una baja confianza
mina la necesaria colaboracion y el apoyo para fortalecer la capacidad
institucional. El impacto del crimen sobre la confianza puede asi
perpetuar un circulo vicioso de cooperacion pobre, instituciones débiles y
reducir las oportunidades econdmicas. Al reducir la confianza, el crimen
puede oprimir los fundamentos de la sociedad y llegar a ser un obstaculo
para el mismo desarrollo. (Corbacho et.al., 2012)

Las implicaciones en términos institucionales son profundas; la evidencia
estudiada por Corbacho, indica que hay efectos negativos sustanciales con
respecto a las instituciones que combaten el crimen, que se desprenden de la
presencia misma de la accion criminal, y que minan la confianza en estas
instituciones. La paradoja es que el efecto negativo no es igual con respecto a
las instituciones informales.

Si a esto le agregamos la afirmacion frecuente de que Colombia es el pais con
mayores costos sociales asociados a la violencia, y que estos costos no han
sido medidos de manera definitiva, nuestra tesis acerca del elevado costo de la
criminalidad se fortalece aln mas. Esta tesis indica la necesidad de establecer
mejoras sustanciales en las instituciones disuasivas (como la Fiscalia General
de la Nacion), que es el propoésito que se busca por medio de la reforma que se
plantea en desarrollo de las facultades extraordinarias.

iii)Necesidad de enfrentarlos de manera adecuada

De acuerdo con lo anterior, tanto las nuevas formas de criminalidad, como la
transformacion de las tradicionales, generan nuevos retos para la Fiscalia
General de la Nacion. Esto es particularmente cierto si se tiene en cuenta que
las estrategias y estructuras con las que cuenta en la actualidad tienden a
concebir los fendomenos delictivos como realidades méas localizadas y menos
dindmicas. Por esto, es clave avanzar hacia el fortalecimiento de la institucion
y de sus estrategias investigativas. En este sentido, Prillaman (2003) indicaba:

“debido a que las causas del crimen no pueden ser resueltas de manera
realista en el corto plazo, la comunidad internacional puede enfocar sus
esfuerzos utilmente en los afios venideros en algunas medidas
relativamente simples y alcanzables, que fortalezcan a las instituciones
disuasoras, construyan capacidad local, y se enfoquen en comunidades
en riesgo y en grupos demograficos .
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Tal afirmacion apunta a un aspecto central: el fortalecimiento de las
instituciones disuasivas es fundamental para enfrentar el crimen y reducir la
inseguridad. Esto implica que el fortalecimiento de las acciones de
investigacion, acusacion e imputacion son leidas por las instituciones
internacionales y los académicos como momentos centrales en el incremento y
mejora de la seguridad ciudadana. De acuerdo con estas afirmaciones, si se
ejecutan acciones que conduzcan al fortalecimiento institucional de las
agencias que, como la Fiscalia General de la Nacion (FGN), ofrecen
rendimientos publicos de disuasion en la accién criminal, se responde de
manera adecuada a una importantisima exigencia social y se brindan algunas
de las herramientas necesarias para superar el costo social del crimen y la
violencia.

De hecho, se puede proponer como hipOtesis que una mayor
institucionalizacion de los procesos de combate al crimen organizado podria
tener consecuencias positivas en las cifras sobre crimen y seguridad; esto se
debe en parte a que la relacion entre estas dos variables se puede suponer
como directa en virtud de un razonamiento analogico, basado en la corta pero
sustantiva evidencia que estudia los efectos causales de una politica contra el
crimen y su reduccién efectiva (Angrist y Kugler) 2008), (Baron (2008),
respaldados por el estudio reciente de Pérez (2012).

Al respecto, el estudio de Pérez (2012) sobre la Politica de Seguridad del
gobierno Uribe muestra cdmo los resultados son positivos en diversos niveles
de conductas relacionadas con seguridad y crimenes®, cometidos
particularmente por organizaciones criminales y comenta: Una forma de
interpretar estos resultados es que la nueva politica de seguridad fue exitosa
en la lucha contra las organizaciones criminales de alcance nacional, pero
poco se ha hecho en la lucha en contra de la delincuencia comun propia de
las areas urbanas tales como hurto callejero y hurto a residencias. (Pérez,
2012, pag. 21).

Un argumento adicional que avala la tesis de que una reforma de la Fiscalia
General de la Nacion, que desarrolle y lleva a cabo una politica criminal,
seguramente redundara en una disminucion de la actividad criminal o en un
desmejoramiento de las condiciones que la hacen atractiva para grupos
numerosos de colombianos es que: Segun Becker (1968) los individuos
deciden racionalmente involucrarse o no en actividades criminales, al
comparar la utilidad de participar en actividades licitas con la de participar
en actividades ilicitas. Las actividades ilicitas son menos atractivas si la
probabilidad de deteccion y la pena impuesta son elevadas. (Arango, 2011,
pag. 160). Habida cuenta que el accionar criminal en Colombia es complejo,
individuos con intereses privados se vinculan tanto a organizaciones
criminales complejas, como a delincuencia “comun”; esfuerzos dedicados al
combate del crimen organizado, persecucion de los crimenes de sistema y de

'3 El estudio adelanta interpretaciones de los datos a partir de varios indicadores en los que se
calculan las inclinaciones posibles, no solo crimenes sino, por ejemplo, el posible efecto disuasivo
resultado del incremento de bienes manejados por la DNE (al respecto, Pérez, 2012, pag. 16 ss)



29

la delincuencia comun, requieren de arreglos institucionales complejos y
altamente adaptativos. Una reforma de la FGN apunta en esta direccién y es
necesaria por las razones expuestas.

b. La orientacion general de las transformaciones

La Fiscalia General de la Nacion debe adaptarse a las actuales dindmicas de la
criminalidad, pues a pesar de los éxitos en la lucha contra estructuras
delincuenciales y los avances en la reduccion de la violencia,* es necesario
seguir avanzando en la comprension de muchas de estas dinamicas. Por ello,
la respuesta por parte de la Fiscalia debe ser distinta, pues las actuales
estructuras criminales no son similares a las de hace varios afos. Los grandes
carteles de la droga desaparecieron, pero en su lugar quedaron pequefias
estructuras mafiosas, ante lo cual se vive un proceso de descentralizacion y
atomizacion de la criminalidad, retos a los cuales la Fiscalia General debe
responder™.

Como se ha indicado anteriormente, una adecuada estrategia para perseguir la
accion criminal consiste en un mejoramiento de los arreglos institucionales. El
poder adaptativo de una institucion como la Fiscalia General de la Nacion se
pone en cuestion ante el poder y el enorme arreglo que tienen las
organizaciones criminales.

Para enfrentar los retos de la cambiante y dindmica criminalidad, se hace
necesario plantear un cambio en la estructura'™ de la Fiscalia. Asi, por
ejemplo, a nivel fisico se requieren cambios importantes, destinados a brindar
un mejor soporte técnico a las investigaciones, y a nivel de personal, se
requieren profesionales con nuevos perfiles, que se especialicen en la
indagacion sobre el modus operandi y estructuras de las organizaciones
criminales.

Al respecto ver informes Presidencia de la Republica, MinDefensa, Policia Nacional.

> ver: Rojas Aravena, Francisco. El crimen organizado internacional: una grave amenaza a la
democracia en América Latina y el Caribe, FLACSO, Secretaria General, San José, 2006, p. 25. La
transnacionalizacion del crimen ha aumentado los problemas que de él se derivan. El crimen
organizado cruza las fronteras y sus acciones se relacionan con los distintos tipos de amenazas en
redes de caracter global. Para poder enfrentar esta nueva forma de criminalidad es necesario
también tener y desarrollar una perspectiva y vision transnacional, esto significa coordinar politicas
globales y locales. Ese es uno de los principales retos que poseen los Estados y las sociedades y
todos los actores que buscan enfrentar este flagelo. Disponible en
http://www.flacso.org/uploads/media/ll-informeSG. pdf

'® En este sentido lo sefiala el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. Capitulo V —Consolidacién
de la Paz “...necesidad de desarrollar nuevas estrategias para hacer frente a estos cambios
estructurales. En concreto, se requiere una estrategia de seguridad rural para la consolidacion
territorial, una estrategia para la seguridad de fronteras, una estrategia para el fortalecimiento de la
inteligencia, una estrategia para el desarrollo de capacidades estratégicas minimas, y una
estrategia integral para la seguridad y la convivencia ciudadana.

Para el desarrollo exitoso de estas estrategias, hemos aprendido que el problema de inseguridad
no solamente pasa por el concurso de la Fuerza Pdblica, sino que requiere sinergias y
coordinacién interinstitucional para conseguir una seguridad duradera, entendida mas alla del
control territorial”.

Disponible en http://www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=CZ3Fj5uvgtg%3d&tabid=1238
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En este sentido, una de las principales estrategias impulsadas por la Fiscalia
General de la Nacion es la adopcién de un nuevo modelo de investigacion®’.
Un modelo en el cual se reconoce la importancia del contexto en el que
ocurrieron los hechos como elemento fundamental para estructurar las
investigaciones y responder a las victimas. El contexto permite identificar
patrones de criminalidad y de victimizacién, modus operandi y dinamicas
generales, entre otros aspectos, los cuales resultan esenciales para enfrentar la
criminalidad organizada en sus diversas manifestaciones. En el ambito del
conflicto armado colombiano esto tiene especial importancia, pues permitiria
ademas contribuir a la reconstruccion de la verdad para la sociedad y las
victimas™.

Pero la investigacion del contexto, ademas de necesaria para investigar
adecuadamente los fendmenos criminales, se ha convertido en un mandato
juridico que la Fiscalia estd Ilamada a cumplir. Los organismos
internacionales de derechos humanos han hecho llamados importantes para
que la justicia tome en cuenta el contexto en el que ocurrieron las violaciones
graves a los derechos humanos y las infracciones al derecho internacional
humanitario, con el fin de avanzar en la desarticulacion efectiva de las
organizaciones criminales, en especial aquellas relacionadas con la
criminalidad de sistema. Un buen ejemplo de ello es la Sentencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el Caso Campo Algodonero, en la
cual, al analizar un caso de violencia sexual contra mujeres en Ciudad de
Juérez, la Corte resalta la importancia de tomar en cuenta el contexto general
de discriminacion y violencia que enfrentan las mujeres en dicha ciudad, no
solo para generar hipotesis investigativas, sino como un elemento esencial de
la garantia de los derechos de las victimas.

Ademas, la Corte Constitucional™ ha enfatizado sobre la necesidad de dotar a
la administracion de justicia de instrumentos idoneos para el cumplimiento de
las tareas que le competen. En este sentido ha insistido en que:

“la efectividad de los derechos se desarrolla con base en dos cualidades,
la eficacia y la eficiencia administrativa. La primera relativa al
cumplimiento de las determinaciones de la administracion y la segunda
relacionada con la eleccion de los medios mas adecuados para el
cumplimiento de los objetivos. Es por ello que las dos cualidades
permiten la verificacion objetiva de la distribucion y produccion de
bienes y servicios del Estado destinados a la consecucion de los fines
sociales propuestos por el Estado Social de Derecho. Por lo tanto, la
administracion necesita un apoyo logistico suficiente, una infraestructura
adecuada, un personal calificado y la modernizacion de ciertos sectores

ol acompafiado de la necesidad de fortalecer y profundizar en las pruebas de caracter técnico-
cientifico, asi como el fortalecimiento de la capacidad en materia forense

'® Las condiciones especiales del proceso de justicia y paz, asi como las expectativas que se
vienen generando frente a nuevos caminos de dialogo, hace necesario que se complemente en el
andamiaje institucional existente, de tal forma que se sigan garantizando los principios de verdad,
justicia, reparacién y garantia de no repeticion.

!9 Corte Constitucional T-068 de 1998
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que permitan suponer la transformacion de un Estado
predominantemente legislativo a un estado administrativo de
prestaciones”.

De alli que las modificaciones que propone la Fiscalia, estén también
motivadas por el &nimo de cumplir con compromisos internacionales y los
estandares constitucionales en el ambito de los derechos humanos.

Dado el gran crecimiento de la criminalidad y a su vez de la litigiosidad,
combinado con el gran nimero de casos acumulados, han puesto de presente
la necesidad de que se incorpore en el sistema de justicia herramientas a través
de las cuales se pueda atender eficazmente la demanda de sus servicios
(Vision Colombia Il Centenario, Garantizar una justicia eficiente, 2008). La
FGN necesita ademas transformarse para acercarse mas a la sociedad. Dado
que la investigacion criminal no es un hecho institucional, sino una
construccién en la que las victimas y la sociedad juegan un papel central, el
fortalecimiento de las estrategias investigativas pasa tambien por fortalecer las
relaciones con la ciudadania, para promover su colaboracion y participacion
activa®. Esto implica, entre otros aspectos, desarrollar medidas encaminadas a
mejorar la confianza de la sociedad en el trabajo que realiza la institucion, y
acercar la Fiscalia General a las regiones y a lo local®.

Las modificaciones estructurales propuestas, generarian cambios importantes
que contribuirian a impulsar la efectividad del Sistema Penal Acusatorio, y
convertirian a la Fiscalia General de la Nacion, en cabeza del Sefior Fiscal
General, en un auténtico gerente del sistema, que pueda centrarse en las
necesidades méas importantes.

Para lograr las transformaciones propuestas, es necesario que la Fiscalia
cuente con un presupuesto mas amplio, que resulte acorde con las necesidades
del servicio y con la modernizacion de sus estrategias de trabajo. Claramente
la demanda de justicia y atencion por parte de la Fiscalia General de la Nacion
es mucho mas grande que el nimero de recursos humanos, fisicos y
tecnoldgicos con el que cuenta en la actualidad para responder a dicha
demanda. En los ultimos afios, hemos sido conscientes de la necesidad de
fortalecer el aparato de justicia e indiscutiblemente una de las formas para
conseguirlo es contando con los recursos suficientes para tal fin. En este
sentido, se ha concluido que “si bien el Sector Justicia ha contando con un
monto de recursos adecuado para mantener la prestacion del servicio, es
necesario realizar una serie de inversiones adicionales para apoyar su

% por lo general esto siempre va acompafiado de una adecuada promocion de la oferta de justicia
y la generacion de cambios culturales alrededor de este tema. Para esto es necesario disefiar y
desarrollar un plan de comunicacion y difusiébn para sensibilizar, orientar e informar a los
ciudadanos sobre la oferta estatal de justicia.

L En este sentido ya se ha venido trabajando, por ejemplo, en conjunto con la Red CADE en
diversas localidades de la ciudad de Bogota, se ha brindado atencién en jornadas “extra servicio”
con el fin de que personas de escasos recursos econémicos y poblacién vulnerable obtenga
orientacién, asesoramiento juridico y asistencia técnica legal inmediata y especializada. Asi mismo
se han dispuesto nuevos Centros de Atencidn a Victimas —CAV en diferentes ciudades del pais.
Ver: www.fiscalia.gov.co
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organizacion y mejoramiento. El criterio principal para dichas erogaciones
debe ser la consideracion de la funcion del servicio de administracion de
justicia como un compromiso estatal que requiere, por lo tanto, de la
participacion y la coordinacion de las diferentes ramas del poder pablico en
los frentes considerados estratégicos.” (2019 Vision Colombia II Centenario —
Garantizar una justicia eficiente).
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IV. Supuestos centrales que demuestran la necesidad, urgenciay
conveniencia de las facultades extraordinarias

a. El nuevo sistema de investigacion penal como estrategia de
politica criminal exige modificar la estructura de la Fiscalia

Como se explicé ampliamente en precedencia, la complejidad y dinamica de
los fenomenos criminales en Colombia, sus consecuencias para la sociedad y
la puesta en marcha de un nuevo conjunto de instrumentos de justicia
transicional para finalizar el conflicto interno implica, necesariamente, realizar
diversos ajustes a la estructura y funcionamiento de la Fiscalia General de la
Nacion. En efecto, en la actualidad, el ente investigador no cuenta con la
infraestructura, recursos econdmicos Yy talento humano necesarios para
acometer los inmensos desafios que comporta un nuevo proceso de paz en
Colombia.

Desde esta perspectiva, se torna indispensable y urgente el otorgamiento de
facultades extraordinarias pro tempore al Presidente de la Republica para que,
en los términos del articulo 150, numeral 10, Superior, expida los decretos que
permitan ajustar la actual estructura organica y la planta de personal de la
Fiscalia General de la Nacion a los fines, propositos y competencias asignadas
al ente investigador, entre otros, por el Acto Legislativo 01 de 2012.

i) ElI nuevo paradigma de investigacion penal y la necesidad de
adelantar un proceso de redisefio institucional.

El necesario redisefio institucional que comporta la efectiva implementacién
del Acto Legislativo 01 de 2012, implica igualmente acoger un nuevo
paradigma de investigacion penal en Colombia, que permita adelantar
investigaciones penales en contexto, vinculadas con fendmenos de
macrocriminalidad, presupuesto esencial en todo proceso de justicia
transicional. Sin duda, existe una clara relacion entre el modelo de gestion de
la investigacion penal y la estructura orgénica de la Fiscalia General de la
Nacion.

En efecto, el actual modelo de gestion de la investigacion penal no resulta apto
para alcanzar los fines perseguidos con la reforma constitucional por cuanto es
manifiestamente incompatible con los instrumentos de justicia transicional. Lo
anterior, por las siguientes razones:

La primera: El modelo vigente, fundado en que todas demandas de justicia
deben ser atendidas por la administracion de justicia al mismo tiempo y de
igual forma, sin tomar en cuenta criterios materiales diferenciales, tales como,
entre otros, la calidad y el interés de la victima, el grado de responsabilidad
del investigado, la clase de delito de que se trate, el impacto que la conducta
criminal, produjo, en la préctica, resultados manifiestamente inequitativos en
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términos de goce efectivo de los derechos sustanciales de las victimas a la
verdad, la justicia y la reparacion, asi como del derecho de los investigados a
ser procesados en un plazo razonable, al igual que a satisfacer el derecho a la
verdad de la sociedad en su conjunto.

La segunda: hoy por hoy, si bien teéricamente todas las demandas ciudadanas
de justicia son atendidas de igual forma, en la realidad, existen ciertas
practicas administrativas, no reguladas formalmente, caracterizadas por (i) su
ausencia de transparencia; (ii) estar desarticuladas; (iii) no ser democraticas;
(iv) carecer de controles efectivos y (v) no estar vinculadas con la ejecucién
de una estrategia global de investigacion, las cuales conducen a una atencion
diferenciada entre las mencionadas peticiones, sin que exista una justificacion
racional y legitima para ello.

La tercera: el modelo de gestion judicial segun el cual todos los delitos deben
ser investigados al mismo tiempo, de igual forma, y ademas, como conductas
aisladas, impide la creacion de una verdadera politica criminal que se
materialice en el disefio e implementacion de unas estrategias que conduzcan a
combatir, de manera eficaz, diversos fenémenos de crimen organizado
relacionados con la evolucion del conflicto armado interno (vgr. delitos
sexuales, reclutamiento de menores de edad, ejecuciones extrajudiciales,
homicidios agravados, despojo de tierras, desplazamiento forzado,
desaparicion forzada, secuestro, etcétera), el trafico de estupefacientes, la
corrupcion administrativa, la destruccion del medio ambiente. Se precisa, en
consecuencia, crear instrumentos de una nueva politica criminal enfocados a
enfrentar los siguientes desafios: (i) hacer frente al fendmeno de masividad de
los crimenes cometidos en el contexto del conflicto armado interno; y (ii)
demostrar las conexiones existentes entre las diversas manifestaciones del
crimen organizado y distintos estamentos de la sociedad colombiana.

La cuarta: la actual investigacion aislada de conductas delictivas tampoco
permite desvertebrar de manera eficaz y eficiente a las numerosas
organizaciones criminales que cometen toda suerte de delitos comunes (vgr.
fleteo, hurto de vehiculos, desfalcos financieros, etcétera). De igual manera,
ha impedido que la actividad investigativa de la Fiscalia se focalice en la
persecucion de ciertos delitos que, si bien no son perpetrados por
organizaciones delictivas si producen un alto impacto social, dada su
particular gravedad en términos de afectacion de los derechos fundamentales
de la victima, de otros bienes juridicamente amparados o por el hecho que
develan la existencia de patrones culturales discriminatorios.

La quinta: la ausencia de unos criterios de priorizacion transparentes que
permitan focalizar y articular el funcionamiento de las distintas Unidades
Nacionales de Fiscalias, asi como de las Direcciones Seccionales, e
igualmente, que conduzcan a orientar las actuaciones investigativas de
aquéllas hacia la consecucion de unos objetivos generales de politica criminal,
impide que se develen las verdaderas dimensiones socio-politicas del crimen
organizado que han afectado al pais. En efecto, la dispersion de las
investigaciones y de la informacion disponible, ha impedido, en muchos
casos, que salgan a la luz publica no s6lo la conformacion organica del grupo
ilegal y sus dimensiones criminales y militares, sino también aquellas de orden
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social y politico. En otras palabras, el modelo actual de gestion de la Fiscalia
General de la Nacion, carente de unos criterios transparentes de priorizacion,
ha impedido que la actividad investigativa se enfoque hacia los maximos
responsables de los fendmenos de macrocriminalidad.

La sexta: en la actualidad, el paradigma segun el cual todos los delitos deben
ser investigados al mismo tiempo, de igual forma y como hechos aislados, ha
conducido a elevados indices de impunidad, por cuanto los escasos recursos
econdémicos, administrativos, logisticos y de personal con que cuenta la
Fiscalia General de la Nacion no son direccionados de forma estratégica hacia
la consecucion de unos objetivos generales. Tal estado de cosas, ademas de
afectar gravemente el disfrute de los derechos de las victimas, ha producido
diversas disfuncionalidades del sistema, como son, entre otras, las siguientes:
(i) una misma organizacion delictiva estd siendo investigada por diversas
Unidades Nacionales y Direcciones Seccionales (vgr. blogues de autodefensa
o frentes de la guerrilla); (ii) otro tanto sucede con el examen de las
situaciones (vgr. casos de desplazamientos masivos); (iii) idéntica conducta
delictiva viene recibiendo diverso trato en las distintas Fiscalias Delegadas
(vgr. delitos sexuales); y (iv) un mismo supuesto factico ha sido investigado
por, al menos, dos Fiscalias Delegadas, con resultados contradictorios.

Ejemplos préacticos ilustran este problema: Las conductas cometidas por un
reconocido integrante del Blogue Norte de las Autodefensas Unidas de
Colombia, durante los afios 1997 a 1999, fueron investigadas, al mismo
tiempo pero en forma auténoma, por cuatro Unidades Nacionales (Justicia y
Paz, contra el Terrorismo, contra el Desplazamiento Forzado vy
desmovilizados), cuatro fiscales adscritos a la Direccidén Seccional de Santa
Marta y un fiscal adscrito a la Direccion Seccional de Pasto. Obviamente esta
situacion desarticula las investigaciones, facilita la impunidad y dificulta
obtener la verdad, justicia y reparacion de las victimas. De igual manera, los
casos de los desplazados de los municipios de Curvarandd y Jiguamiandd
estan siendo investigados por las tres unidades nacionales y algunos se
encuentran en las Direcciones Seccionales.

La séptima: el modelo actual de gestion de la Fiscalia General de la Nacion,
fundado en la atencion de casos individuales, va en contravia de los nuevos
paradigmas y tendencias vigentes en la regién®. En efecto, la resolucién de un
caso concreto es sélo unas de las funciones que debe cumplir un 6rgano de
investigacion criminal. Lo anterior por cuanto “ademas de buscar el
cumplimiento de la ley en cada caso, los fiscales deben incorporar en su
definicién de metas, todos aquellos otros objetivos sociales que se espera que
se produzcan por medio de la persecucion del conjunto de casos que aborda o
de algun grupo de ellos. Entre estos objetivos debieran estar algunos como
los de conseguir que la persecucion se haga con costos razonables para el
Estado, mejorar la confianza del publico en las instituciones del sistema de
justicia penal, contribuir en la disminucion del delito, entre otras”®. Como
puede observarse, acoger un paradigma tradicional de investigacién, centrado
unicamente en la resolucién del caso concreto, dificulta alcanzar objetivos

22 Baytelman, Andres, “Hacia un cambio de paradigma de los Ministerios Publicos Fiscales en
Ameérica Latina”, Chile, 2011.
% Ibidem.
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globales de la Institucion e impide la realizacion de planificaciones
estratégicas mas generales de lucha contra la criminalidad.

La octava: los sistemas de evaluacion de los fiscales, soportados sobre casos
individuales e indicadores cuantitativos, conduce a resultados perversos tales
como: (i) atencion prioritaria a los procesos que se consideran viables; y (ii)
imposibilidad de alcanzar resultados estratégicos institucionales.

La novena: el proceso de paz que se inicia con las guerrillas colombianas
requiere de una modificacidn en la administracion de justicia que se adapte a
las necesidades de la justicia transicional. El escenario juridico para tal fin se
encuentra en el “Marco Juridico para la Paz”, que en si mismo permite y
fomenta una politica de priorizacion y seleccion de casos.

Por lo tanto, es claro que la investigacion criminal en contextos y la creacién
de criterios objetivos y transparentes de priorizacion son dos caras de la
misma moneda, particularmente en la situacion de justicia transicional en la
que se encuentra hoy Colombia.

i) Urgencia del disefio de una planta de personal adecuada para
contextualizar y priorizar las investigaciones penales

El cumplimiento de los retos que implica la implementacion del Acto
Legislativo 01 de 2012, comporta introducir algunas reformas a la estructura
organica actual de la Fiscalia General de la Nacion, en especial, la urgente
creacion de una nueva Unidad Nacional de Analisis y Contextos. Sus
fundamentos son los siguientes:

e Seguridad ciudadana. La posibilidad de asociar casos a raiz de sus
elementos comunes y de desarticular las bandas criminales es uno de los
mayores aportes al mejoramiento de la seguridad en el pais.

e Conocimiento del contexto de conflicto armado para una negociacion de
paz. La construccion de los escenarios delictivos en todas sus
dimensiones es necesario para saber como abordar un proceso de paz.

e EIl fortalecimiento del proceso de Justicia y Paz. En la actualidad, es
necesario oxigenar el proceso de justicia transicional para alcanzar los
objetivos originalmente propuestos, completando los distintos contextos
criminales en los cuales delinquieron los frentes desmovilizados.

e Eficiencia y legitimidad en la administracion de justicia. La
racionalizacion del recurso humano y la priorizacién de situaciones
permite que se administre justicia con eficiencia y transparencia a la
ciudadania, lo que a su vez permite reducir el nivel de impunidad.

e Exigencias de la sociedad civil. Los representantes de los distintos
sectores de la sociedad han planteado la necesidad de estudiar la
criminalidad en su contexto, para asi desarticular de manera mas
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efectiva a los grupos que amenazan contra los derechos humanos. Los
distintos representantes de la sociedad civil, en particular las
organizaciones no gubernamentales defensoras de los derechos
humanos, han venido reclamando, a traves de distintas reuniones con la
Fiscalia General de la Nacion, la puesta en marcha de una politica
criminal que permita la creacion de los contextos macrocriminales en
los cuales ocurrieron las violaciones graves y masivas de los derechos
humanos.

En este orden de ideas, se destacan tres foros especificos: 1) el taller
Ilevado a cabo el dia 5 de julio de 2012, en el Hotel Marriot de Bogot4,
en el cual participaron mas de sesenta representantes de las distintas
organizaciones sindicales y voceros de la sociedad civil en didlogo con
la Fiscalia General de la Nacién; 2) la reunién de la Mesa Nacional de
Garantias en la cual participaron los Ministerios de Justicia e Interior, y
donde se hizo un llamado expreso a la investigacion criminal en
contexto; y 3) la reunion sostenida el dia 31 de agosto de 2012 entre los
sindicatos de trabajadores, el Ministerio del Trabajo y la Fiscalia
General de la Nacion, donde una vez mas se resaltd la necesidad de
priorizar situaciones basandose en investigaciones contextuales. En
todos los escenarios, el nuevo modelo propuesto por la Fiscalia General
de la Nacion ha recibido un gran apoyo a raiz de los grandes resultados
que puede ofrecer, especialmente en los casos de violencia contra
sindicalistas y defensores de los derechos humanos.

No obstante, en la actualidad, el ente investigador no cuenta con una unidad
especializada en andlisis que le permita crear los contextos criminales y
desentrafar los fendmenos delictuales de la macrocriminalidad, por lo cual se
hace necesario suplir el vacio técnico y humano a través de una ampliacion de
la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion para la creacion de
dicha unidad que pueda ser constituida por los profesionales de los mas altos
perfiles requeridos. La propuesta de Unidad Nacional de Anélisis y Contextos
(“UNAC”), por lo tanto, responde a las necesidades de la administracion de
justicia, del conflicto armado, y del actual proceso de paz.

b. Dificultades de la planta de personal de la Fiscalia General de la
Nacién. Necesidades de modificar la estructura orgéanica y
funcional de la entidad.

De manera general, las siguientes caracteristicas identifican la planta de
personal de la Fiscalia General de la Nacion:

e Esglobal y flexible

e Tiene una estructura rigida en algunos aspectos y flexible en otros, pues
la ley ha creado algunas unidades y cargos, pero también ha autorizado
a trasladar algunos cargos.

e La estructura organica no presenta cambios de fondo desde la creacion
de la entidad.
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Ha crecido en forma coyuntural y desordenada.

Presenta desigualdad en los niveles salariales y prestacionales.
Predominantemente técnica

Presenta falencias y debilidades de cobertura del territorio.

Ahora pasaremos a explicar las principales dificultades de la planta que exigen
regulacion legal urgente:

1) La estructura organica y funcional de la Fiscalia no ha variado,
pese a los cambios

Pese a que, a lo largo de 20 afios de funcionamiento, la Fiscalia General de la
Nacion ha tenido que afrontar varios cambios normativos que aumentaron
considerablemente su personal y ha sido objeto de asignacion de nuevas
responsabilidades en respuesta a las cambiantes circunstancias del pais, su
estructura organica se mantiene practicamente igual. Veamos:

El 30 de noviembre de 1991 se expidio el Estatuto Organico de la Fiscalia
General de la Nacidn, mediante el Decreto 2699 de 1991. En el Articulo 16, se
establecid la estructura organica y en el numeral 12 del articulo 22, se faculto
al Fiscal General de la Nacion para desarrollar, en lo no previsto, la estructura
organica de la entidad.

El 22 de febrero de 2000, se expidié el Decreto 261, mediante el cual se
modifico la estructura de la entidad, en donde se dieron cambios por la
finalizacion de la Justicia Regional, conocida como “Justicia sin Rostro”. En
ese sentido, se suprimieron las direcciones regionales, se cambio la
dependencia de la Oficina de Proteccion, del Centro de Informacion Sobre
Actividades Delictivas y la Oficina de Asuntos Internacionales se convirtio en
Direccién de Asuntos Internacionales, la Oficina de Auditoria en Oficina de
Control Interno, la Escuela paso a depender del C.T.I. y se cred la Oficina de
Personal dependiendo de la Secretaria General, funcion que en el Decreto
2699 era de la Direccion Nacional Administrativa y Financiera.

En el paragrafo del articulo 5° del Decreto 261 de 2000, se establece que la
estructura podrad ser desarrollada por el Fiscal General de la Nacion, para
lograr un equilibrio racional de los recursos humanos, técnicos, financieros y
logisticos en las diferentes areas. Para ello se tendra en cuenta, entre otros
principios, el de racionalizacion del gasto, eficiencia y fortalecimiento de la
gestion administrativa y judicial, y el mejoramiento en la prestacion del
servicio.

En el afio 2004 se promulgd la Ley 906, mediante la cual se dio paso al
sistema penal oral acusatorio. Como marco legal para que la Fiscalia
implementara esta Ley, se expidid el Decreto Ley 938 de 2004 que establece
la estructura organica de la entidad y su planta de personal.
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Con la expedicion de este Decreto se hicieron algunas modificaciones a la
estructura organica, adscribiendo al Despacho algunas Oficinas que habian
estado en cabeza del Vicefiscal y la Secretaria General. Lo anterior dejo al
Vicefiscal sin dependencias que coordinar, con el fin de darle funciones
amplias de permanente apoyo a la gestion del Fiscal General. Igualmente, la
Secretaria General asumidé todas las funciones concernientes al talento
humano: la capacitacion en cabeza de la Escuela, la administracion en cabeza
de la Oficina de Personal y el bienestar y salud ocupacional en cabeza de la
Seccion de Bienestar.

Al igual que en las normas anteriores, el paragrafo del articulo 1° de la Ley
938 de 2004, establecié que la estructura no definida en esta norma, seria
desarrollada por el Fiscal General de la Nacion, para lograr un equilibrio
racional de los recursos humanos, técnicos, financieros y logisticos en las
diferentes areas.

Posteriormente, con la expedicion de la Ley 975 de 2005, por la cual se
dictaron disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos
armados organizados al margen de la ley, se cred la Unidad Nacional de
Fiscalia para la Justicia y la Paz con el fin de contribuir de manera efectiva a
la consecucion de la paz nacional.

De conformidad con lo dispuesto en la Ley 1151 del 24 de julio de 2007 —
Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, se establecieron nuevas necesidades
en materia de personal para la Fiscalia General de la Nacion con el fin de
atender sus funciones, especialmente las relacionadas con las investigaciones
sobre violacion de derechos humanos e infracciones al derecho internacional
humanitario, homicidios presuntamente cometidos por agentes institucionales,
extincion de dominio, el fortalecimiento para la aplicacion de la Ley de
Justicia y Paz (Ley 975 de 2005), la ejecucion del plan nacional para
busqueda, hallazgo e identificacion de desaparecidos, el fortalecimiento del
programa de proteccion a victimas y testigos, y la implementacion del Cédigo
de Infancia y Adolescencia (Ley 1098 de 2006 y las normas que lo
reglamenten).

En los afios 2010 y 2011, se expidieron las Leyes 1424 — Desmovilizados,
1448 — Ley de Victimas, y 1453 — Ley de Seguridad Ciudadana, mediante las
cuales se asignaron nuevas responsabilidades a la Entidad y se entregaron
facultades al ejecutivo para fortalecer la planta de cargos de la Fiscalia.
Igualmente, se expide la Ley 1444 de 2011, por la cual se reorganiza el
Estado, dando lugar al traslado de funciones del Departamento Administrativo
de Seguridad — DAS a la Fiscalia General de la Nacion, lo que trajo consigo la
incorporacion de personal.

De acuerdo con este analisis, se puede apreciar que a través del tiempo la
entidad ha tenido cambios de funciones, de nimero de cargos Yy, sin embargo
su estructura organica es similar, como se puede apreciar en el siguiente
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cuadro, en el cual se hace un comparativo de los cambios de la estructura

organica de la Fiscalia.

COMPARATIVO DE LA ESTRUCTURA ORGANICA
DE LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION

Decreto 2699 de 1991

Decreto 261 de 2000

Decreto Ley 938 de 2004

Articulo 16

1. Despacho del Fiscal
General de la Nacion

Articulo 5
1. Estructura Interna
1.1 Despacho del Fiscal
General

Articulo 1

1.1 Despacho del Fiscal
General de la Nacion

1.1 Oficina de Proteccion y
Asistencia de Victimas,
Testigos y Funcionarios de
la Fiscalia.

1 1.1. Unidad de Fiscalia
Delegada ante la Corte
Suprema de Justicia

1.2 Centro de Informacion
sobre Actividades delictivas.

1.1.1 Direccién de Asuntos
Internacionales

1.1.2. Direccioén de
Asuntos Internacionales

1.3 Oficina de Veeduria.

1.1.3. Oficina de
Planeacién

1.4 Oficina de Planeacion.

1.1.2 Oficina de Planeacion

1.1.4. Oficina Juridica

1.5 Oficina Juridica

1.1.3 Oficina Juridica

1.1.5. Oficina de Control
Interno

1.1.6. Oficina de
Proteccion y Asistencia

1.1.7. Oficina de Veeduria
y Control Disciplinario
Interno

1.1.8. Oficina de
Divulgacion y Prensa

1.1.9. Oficina de
Informatica

2. Despacho del Vicefiscal
General

1.2 Despacho del Vicefiscal
General

1.2. Despacho del
Vicefiscal General de la
Nacion

2.1 Oficina de Asuntos
Internacionales.

1.2.1 Oficina de Proteccion y
Asistencia.

2.2 Oficina de Divulgacién y
Prensa

1.2.2 Centro de Informacién
sobre Actividades Delictivas,
CISAD

1.2.3 Oficina de Divulgacion y
Prensa

3. Despacho del Secretario
General.

1.3 Despacho del Secretario
General

1.3. Despacho del
Secretario General

3.1 Oficina de Auditoria
Interna

1.3.1 Oficina de Control
Interno

3.2 Escuela de Investigacién
Criminal y Criminalistica

1.3.2. Escuela de Estudios
e Investigaciones
Criminalisticas y Ciencias
Forenses

1.3.2 Oficina de Personal

1.3.1. Oficina de Personal

1.3.3 Oficina de Veeduria,
Quejas y Reclamos

4. Fiscalias Delegadas.

4.1 Direccién Nacional de
Fiscalias

1.4 Direccion Nacional de
Fiscalias

1.4. Direccion Nacional de
Fiscalias

4.2 Direccion Regional de
Fiscalias.

4.3 Direccion Seccional de

1.4.1 Direcciones Seccionales

1. 4.1. Direcciones
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COMPARATIVO DE LA ESTRUCTURA ORGANICA
DE LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION

Decreto 2699 de 1991
Articulo 16

Fiscalias.

Decreto 261 de 2000
Articulo 5
de Fiscalias

Decreto Ley 938 de 2004
Articulo 1

Seccionales de Fiscalias

4.4 Unidades Locales de
Fiscalia.

1.4.2 Unidades Delegadas de
Fiscalias

5. Policia Judicial.

5.1 Direccion Nacional del
Cuerpo Técnico de
Investigacion de la Fiscalia
General de la nacion.

1.5 Direccion Nacional del
Cuerpo Técnico de
Investigacion

1.5. Direccién Nacional del
Cuerpo Técnico de
Investigacion

5.1.1 Division de
Investigacion.

5.1.2 Divisién Criminalistica

5.2 Direccion Regional del
Cuerpo Técnico de
Investigacion de la Fiscalia
General de la Nacion

5.3 Direccion Seccional del
Cuerpo Técnico de
Investigacion de la Fiscalia
General de la Nacion.

1.5.1 Direcciones Seccionales
del Cuerpo Técnico de
Investigacion

1.5.1. Direcciones
Seccionales del Cuerpo
Técnico de Investigacion

5.4 Unidades Locales del
Cuerpo Técnico de
Investigacion de la Fiscalia
General de la Nacién

1.5.2 Escuela de Investigacion
Criminal y de Ciencias
Forenses

6. Administracion.

6.1 Direccion Nacional
Administrativa y Financiera.

1.6 Direccion Nacional
Administrativa y Financiera

1.6. Direcciéon Nacional
Administrativa y
Financiera

6.1.1 Division
Administrativa.

6.1.2 Division Financiera.

6.1.3 Division de Métodos y
Sistemas.

6.2 Direccion Regional
Administrativa y Financiera.

6.3 Direccion Seccional
Administrativa y Financiera

1.6.1 Direcciones Seccionales
Administrativas y Financieras

1.6.1 Direcciones
Seccionales
Administrativas y
Financieras

2. Entidades adscritas.

1.7 Entidades Adscritas

2.1 Establecimiento Publico

1.7.1 Establecimiento
Publico-Instituto Nacional
de Medicina Legal y
Ciencias Forenses.

2.1.1 Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias
Forenses

Finalmente, a continuacién se presenta la estructura vigente de acuerdo con lo
establecido en el articulo 1° de la Ley 938 de 2004 y las Resoluciones gque ha
expedido el Fiscal General de la Nacion, en desarrollo de la facultad
establecida en el paragrafo 1 del mismo articulo:
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Figura 1. Organigrama Fiscalia General de la Nacion
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Los cambios que ha tenido la Entidad desde su creacion han resultado
insuficientes para asumir integral y eficientemente los retos cambiantes de la
sociedad y de las diferentes y cada vez mas complejas caras del delito y la
criminalidad, ya que a pesar del apoyo permanente por parte del gobierno
nacional, éste se ha hecho mediante acciones focalizadas a partir de
situaciones coyunturales que terminan superponiéndose a la estructura
organica vigente, sin considerar la vision holistica de toda la Entidad.

Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha sido clara en sefialar que,
mediante facultades extraordinarias, es posible modificar la estructura
organica y funcional de las entidades del orden nacional, con mayor razon si
se entiende que la parte organica es el soporte estructural estatico de una
entidad y la parte funcional es el aspecto dindmico; elementos cruciales para
modernizar y adecuar las entidades a las necesidades cambiantes de la
sociedad.
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En este sentido, la Corte Constitucional ha indicado con claridad el contenido
del concepto “estructura orgéanica y funcional” de una entidad publica, asi:

“La referencia que se haga a la estructura organica de una entidad
administrativa, necesariamente hace mencion a todos los elementos que
integran el organo, debiendo considerarse alli incluido, tanto lo
relacionado con el elemento humano que lo conforma, es decir, los
empleados y funcionarios que ponen al servicio del ente publico su
voluntad, como lo relacionado con su aspecto patrimonial, de
conformidad con lo dispuesto por el respectivo ordenamiento juridico”*

En idéntico sentido, la sentencia C-511 de 2004, manifesto:

“Esta Corporacion ha senialado que cuando se hace referencia a la
estructura organica de una entidad administrativa, se comprende en esa
denominacién a todos los elementos del respectivo érgano del Estado
entre los cuales se cuentan su naturaleza juridica, su composicion, sus
funciones, el régimen juridico de sus actos y el de sus servidores, asi
como los recursos con los que cuenta para la realizacion de sus
cometidos "

En consecuencia, al solicitar facultades extraordinarias para modificar la
estructura organica y funcional de la Fiscalia General de la Nacion, no solo se
pretende modernizar su funcionamiento, adecuar la gestion investigativa a las
necesidades cambiantes, crear nuevos cargos, suprimir otros, incluir nuevas
funciones sino, en general, definir una forma de estructura de organizacion
con especializacion de funciones y eficiencia en los servicios a cargo de la
entidad.

i) La organizacion de la planta de personal de la Fiscalia es urgente y
necesaria.

Uno de los aspectos fundamentales del proceso de reestructuracion de la
Fiscalia esta asociado con el Crecimiento desordenado y desarticulado de
la planta de personal,

En 20 afios de funcionamiento, la entidad aument6 su numero de trabajadores
en un 150% (se inicié con 10509 cargos y hoy son 25588 servidores). No
obstante, el crecimiento no fue planificado, pues se origino en respuestas legal
es coyunturales que encontraban como solucion al problema de impunidad el
aumento de personal para la Fiscalia. Desde la implementacion del sistema
penal acusatorio se han expedido 12 normas® con fuerza material de ley que

** Sentencia C-306 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil
% Sentencia C-511 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil
26 Ley 938 de 2004, “Por la cual se expide el Estatuto Organico de la Fiscalia General de la
Nacion”, la Ley 975 de 2005, “Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de
miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera
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reforman la planta de personal de la Fiscalia para introducir nuevos cargos,
pero en forma aislada y desarticulada. Veamos:

La planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion ha cambiado a partir
de su creacion de la siguiente forma:

El 30 de noviembre de 1991 se expidio el Estatuto Organico de la Fiscalia
General de la Nacion mediante Decreto Ley 2699, el cual en su ARTICULO
TRANSITORIO 1, autorizé al Fiscal General por Unica vez para crear los
cargos que requiriera la Entidad para ejercer sus funciones. Con base en estas
facultades, se expidieron las Resoluciones Numeros 00013 y 00015 de 1992,
creando 10.509 cargos.

Hasta el afio 1999 se crearon cargos en la planta de la entidad, hasta llegar a
un total de 20.120, con base en el articulo 11° del Decreto 2699 del mismo
afo, el cual dice: “En desarrollo de sus funciones, la Fiscalia General de la
Nacion y el Consejo Superior de la Judicatura coordinaran sus actividades
para el eficiente y eficaz desempefio de la administracion de justicia
corresponde al Consejo Superior de la Judicatura a iniciativa del Fiscal
General crear, suprimir, fusionar y trasladar cargos de la Fiscalia,
estableciendo denominaciones especificas dentro de la nomenclatura de
empleos y la escala de salarios”.

A lo largo de su creacion la Entidad ha visto fortalecida su planta de personal
de acuerdo a las circunstancias politicas enmarcadas en los diferentes Planes
Nacionales de Desarrollo. A continuacion se presenta el cuadro que contiene
las transformaciones de cargos de la Fiscalia General de la Nacién durante los
ultimos 8 afos.

efectiva a la consecucién de la paz nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos
humanitarios” (Art. 33), la Ley 1151 de 2007, “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2006-2010", la Ley 1424 de 2010, “Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que
garanticen verdad, justicia y reparacion a las victimas de desmovilizados de grupos organizados al
margen de la ley, se conceden beneficios juridicos y se dictan otras disposiciones” (Art. 10), la Ley
1448 de 2011, “Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia y reparacién integral a las
victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones” (Paragrafo 2, Art. 119), la
Ley 1453 de 2011, “por medio de la cual se reforma el cédigo penal, el coédigo de procedimiento
penal, el codigo de infancia y adolescencia, las reglas sobre extincion de dominio y se dictan otras
disposiciones en materia de seguridad” (Art. 104), el Decreto Ley 122 de 2008, “Por el cual se
modifica la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion” ( Se expide en virtud de las
facultades extraordinarias otorgadas mediante Ley 1151 de 2007, el Decreto Ley 2248 de 2011,
“Por el cual se modifica la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion”(Se expide en
virtud de las facultades extraordinarias otorgadas mediante las leyes 1424 de 2010 y 1448 de
2011”, el Decreto Ley 4058 de 2011, “Por el cual se modifica el Decreto 1047 de 2011 y se dictan
otras disposiciones” (El Decreto No 1047 de 2011 dict6 normas sobre el régimen salarial y
prestacional para los servidores publicos de la Fiscalia General de la Nacion y se dictan otras
disposiciones), el Decreto Ley 4059 de 2011, “Por el cual se modifica la planta de personal de la
Fiscalia General de la Nacion”, el Decreto No 4070 de 2011, “Por el cual se modifica la Planta de
Personal del Departamento Administrativo de Seguridad DAS”, el Decreto 4883 de 2011, “Por el
cual se modifica la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacién” (Se expide en virtud de
las facultades otorgadas mediante Ley 1453 de 2011)
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MODIFICACIONES EN LOS CARGOS FGN DE 2004 A 2012

NORMA OBSERVACION TOTAL
Ley 938 de 2004 Estatuto Orgénico FGN 18.500
A partir de la Ley 938 fueron enviados
Resolucion 0-6645 de 2004 algunos cargos al Consejo Superior de -118
la Judicatura
Ley 975 de 2005 Ley de Justicia y Paz. Adiciona cargos 275

Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario, Cédigo de

I2_8(33/81151 de 2007 - Decreto 122 de Infancia y Adolescencia, proteccion a 1412
victimas y testigos
Planta transitoria - Justicia y Paz 753
Ley 1424 de 2010 - Decreto 2248 Derechos Humanos y Desmovilizados 726
de 2011
Ley 1444 de 2011 - Decreto 4059 . .
del 31 de octubre 2011 Incorporacion de servidores del DAS 3.218
Ley 1453 de 2011 - Decreto 4883 |BACRIM - Medio Ambiente - 822
del 22 de diciembre de 2011 Consolidacion territorial
CARGOS TOTALES A SEPTIEMBRE 30 DE 2012 25.588

Esta forma de crecimiento de la planta conduce a evidenciar que otro de los
grandes problemas que atraviesa la entidad en la gestion humana es la
ausencia de analisis de perfiles para el desempefio de los cargos. En efecto,
la planta de personal crecid en respuesta a situaciones coyunturales, por lo que
no se hicieron estudios de perfiles para el ejercicio de los cargos. Por ejemplo,
tenemos vinculados en provisionalidad: odontologos en oficinas
administrativas, administradores como asistentes judiciales y fiscales en
oficinas administrativas.

De esta forma, la Fiscalia presenta una gran cantidad de denominaciones de
cargos (Segun el Decreto No 875 de 2012, por el cual se dictan normas sobre
el regimen salarial y prestacional para los servidores publicos de la Fiscalia
General de la Nacion, la Planta Global cuenta con 120 denominaciones), que
no se reflejan en la practica de sus funciones, pues es usual gque tres personas
que hacen las mismas funciones y tienen los mismos perfiles, tienen
diferencias salariales sustanciales, sélo por el nombre del cargo en el que
fueron nombrados.

Por esas razones, las situaciones administrativas excepcionales como los
traslados y las comisiones de servicios abundan en la Fiscalia (para citar un
ejemplo: en la actualidad, de los 3633 servidores de nivel central: 895 estan en
comision laborando en otras oficinas), lo cual si bien soluciona el problema
mediatico desorganiza la entidad e impide su control, pues con los “servidores
prestados” se “tapa un hueco abriendo otro”.
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En sintesis, se tiene una planta desarticulada y desordenada que exige su
regularizacion, a través de una revision y analisis de la institucionalidad en su
integralidad.

1ii) Es indispensable que la planta de personal se dirija a regionalizar la
Fiscalia General de la Nacion

También hemos encontrado que a pesar de que hay una planta tan grande, el
personal en las regiones y en algunas oficinas es muy escaso. El clamor
permanente y generalizado: se necesitan mas fiscales en las regiones, se
requiere mas personal para algunas areas y sobran en otras. En efecto, por solo
citar algunos casos: existen fiscales especializados en la provincia con mas de
4000 casos y no tenemos vacantes con esa misma competencia en esa region.
Otro ejemplo: la Fiscalia es la tercera entidad mas demandada del Estado y
sO0lo tiene 17 abogados que la defiendan (en la actualidad se tiene
conocimiento de 12.544 demandas contra la entidad y una cantidad inmensa
de tutelas). No hay abogados para la defensa de la entidad en las seccionales.
La contratacion administrativa de la entidad esta a cargo de un grupo muy
pequefio de abogados con salarios muy bajos, lo que exige vincular a
profesionales con poca experiencia.

La planta de personal centraliza la funcién investigativa de la entidad. La
creacion de las unidades nacionales sin planta de personal para el efecto (salvo
las unidades creadas por ley) genero el traslado de cargos de la provincia a
Bogota (lugar de sede de las unidades nacionales), con lo cual se dejaron
vacios graves de personal en la region.

Encontramos graves deficiencias en el disefo estructural de la gerencia de
las Seccionales. Las Direcciones Seccionales tienen una triple estructura:
Director Seccional de Fiscalias, Director Seccional del CTI y Director
Seccional Administrativo y Financiero, lo cual impide adecuados canales de
autoridad y de comunicacion. En muchas ocasiones, las Direcciones trabajan
en forma independiente sin coordinacion y se ven como 3 entidades distintas.
Se ha podido evidenciar que en algunas seccionales que pertenecen a una
misma region, se desarrollan estrategias y lineamientos de operacion
especificos, de manera que se propicia desarticulacion y criterios no
unificados entre las seccionales de la misma region sobre un tema 6
procedimiento en particular.

Esta situacién evidencia la necesidad de fortalecer las funciones a nivel
regional de la Fiscalia, para evitar la concentracion de los empleos en la
ciudad de Bogota y garantizar que las regionales cuenten con el personal
requerido para el cumplimiento de sus funciones.

Finalmente, se hace urgente la propuesta de regionalizacion de las seccionales,
toda vez que los delitos tienen un comportamiento regional y en muchas
ocasiones es necesario coordinar labores en las zonas de influencia de la
delincuencia, en especial, de la alta criminalidad, por lo que se propone la
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creacion de regionales a partir de un andlisis juicioso que permita agrupar las
actuales seccionales en regiones.

iv)Se requiere aumentar urgentemente el nimero de fiscales para
enfrentar la demanda de servicio

Es importante tener en cuenta que actualmente la Fiscalia General de la
Nacion cuenta con 4.449 Fiscales en distintas competencias, de los cuales a 31
de agosto de 2012, 3.439 reportan estadisticas de Ley 906/04 y Ley 1098/06 y
1.113 lo hacen frente a la Ley 600/00, aclarando que un minimo porcentaje de
fiscales trabajan simultaneamente las dos leyes y reportan estadisticas para los
dos sistemas.

Asi mismo, de los 4.449 fiscales a nivel nacional, algunos se encuentran en las
Unidades Nacionales como Fiscales de apoyo y otros como Asesores en los
diferentes despachos del Staff, razon por la cual, no reportan estadisticas de
procesos penales.

La demanda del servicio para la Fiscalia General de la Nacion se mide a traves
del nimero de denuncias interpuestas por la ciudadania, tanto para casos de
Ley 600/2000 como de Ley 906/2004. Esta informacién se presenta en la
siguiente gréfica.

Demanda del servicio - Ley 600/2000 + Ley 906/2004 -
Ley 1098/2006
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Fuente. Estadisticas Oficina de Planeacién. SPOA

Para el afio 2005, afio en que se dio inicio a la implementacion del Sistema
Penal Oral Acusatorio -SPOA, las denuncias recibidas tanto de Ley 906/04 y
Ley 600/00 fue de 1.248.160, sin embargo, es importante aclarar que del afio
2004 viene un total de 768.768 procesos de Ley 600/00 que se harian parte de
la carga laboral adicional a las denuncias de la vigencia 2005. Como se
aprecia existe alguna variabilidad a lo largo del tiempo sin que afecte la
tendencia ascendente que presenta demanda del servicio.

En lo corrido de la vigencia 2012, es decir entre enero y agosto, se han
recibido 1.451.717 denuncias. Con el propdsito de hacer un comparativo con
el afo anterior, se puede decir que el 2012 presenta un promedio mensual de



49

denuncias de 181.464 frente al promedio mensual del afio 2011 que fue de
162.818, lo que mantiene la tendencia ascendente de la demanda.

La dindmica de la realizacion de los procesos misionales de la Entidad implica
que la demanda del servicio se presente de forma continua. Esta es atendida y
de acuerdo a la complejidad del trabajo que implica cada una de las etapas
procesales puede variar entre meses e incluso afios para lograr la salida del
proceso entendida como cambio de etapa, reasignacion de procesos 6 salida de
la entidad.

Para el caso de la medicidn anual de demanda, se debe contemplar una entrada
permanente de nuevos casos, Unos procesos que vienen del afio anterior, y
unas salidas para ese afio. De acuerdo a lo anterior se presenta en el siguiente
grafico el comportamiento de estas tres variables.

Situacion Fiscalia General de la Nacion - Estado procesos
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Se puede observar, que a pesar de los grandes esfuerzos que se han realizado
para poder incrementar anualmente el numero de salidas de procesos, la
capacidad de respuesta sigue siendo menor ante la creciente demanda y aln se
mantiene el rezago de procesos de afos anteriores.

Para los afios 2010 y 2011, el nimero de procesos que ingresaron se acerca al
nimero de procesos que Se evacuaron en esos periodos, sin embargo, esta
comparacion aunque alentadora no es completamente satisfactoria al observar
que hay un gran numero de procesos que contindan acumulados, para el caso
del afio 2012 éste inicio con un cumulo de 1.483.743 procesos que venian
de afos anteriores.

Para el afio 2012, con corte al 31 de agosto las entradas totales son de
1.953.821 vy las salidas logradas a la misma fecha fueron de 1.943.070, cifras
que aun no permiten hacer conclusiones acerca del comportamiento de este
afio, puesto que faltan los cuatro ultimos meses en los cuales se consolida un
gran numero de resultados, provenientes de la gestion realizada en el primer
semestre del afio.

Pese a este volumen de trabajo, el nimero de fiscales es reducido, con lo que
se presentan cargas absurdas por funcionario. Por ejemplo, la carga promedio
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por fiscal especializado es de 352 casos Yy, segun los calculos de expertos, ese
funcionario puede atender 85 casos en promedio al afo, es decir que tiene una
carga actual promedio 4 veces mayor a su capacidad. Lo mismo sucede con
los fiscales delegados ante los jueces del circuito, quienes tienen una carga de
410 casos Yy, segun su capacidad, podrian atender 140 casos al afio en
promedio, lo que supone entender que en la actualidad tiene una carga 3 veces
mayor a su capacidad. La carga de los fiscales delegados ante los jueces
locales, corresponde a 457 casos por fiscal y su capacidad normal es de 250
casos promedio, lo que supone que tiene asignada el doble de su capacidad
normal.

c. La estrategia de regionalizacion de la Fiscalia para enfrentar
eficazmente la criminalidad

La Fiscalia General de la Nacion cuenta en su estructura organizacional con
unas dependencias misionales del Nivel Central que son: Direccién Nacional
de Fiscalias, Direccion Nacional del Cuerpo Técnico de Investigacion -CTI y
Direccion Nacional Administrativa y Financiera; cada una ellas se despliega a
nivel nacional en los temas de su competencia en 30 Direcciones Seccionales
de Fiscalias, 25 Direcciones Seccionales del CTIly 25 Direcciones Seccionales
Administrativas y Financieras.

En el siguiente mapa se puede apreciar la ubicacion geografica de las
Direcciones Seccionales:
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Actualmente las Direcciones Seccionales tienen una estructura similar al nivel
central con 3 Directores: Director Seccional de Fiscalias, Director Seccional
del CTI y Director Seccional Administrativo y Financiero lo que genera los
inconvenientes propios de tener tres cabezas de nivel ejecutivo en un mismo
lugar 6 en una misma region. Esta situacion dificulta la unidad en relacion con
los canales de autoridad y de comunicacion para los servidores de cada plaza,
con acciones desarrolladas de forma independiente, sin coordinacion vy
articulacion, dando la sensacion de tener tres entidades distintas.

Las ciudades del pais en donde actualmente existen Directores Seccionales se
presentan en el siguiente cuadro:
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DISTRIBUCION DIRECCIONES SECCIONALES
FISCALIAS CTI ADTIVA'Y FINANCIERA
1 Antioquia
2 Arauca 1 Arauca
3 Armenia 2 Armenia 1 Armenia
4 Barranquilla 3 Barranquilla 2 Barranquilla
5 Bogota 4 Bogota 3 Bogota
6 Buga
7 Bucaramanga 5 Bucaramanga 4 Bucaramanga
8 Cali 6 Cali 5 Cali
9 Cartagena 7 Cartagena 6 Cartagena
10 Cdcuta 8 Cucuta 7 Cucuta
11 Cundinamarca 9 Cundinamarca 8 Cundinamarca
12 Florencia 10 Florencia 9 Florencia
13 Ibagué 11 lbagué 10 Ibagué
14 Manizales 12 Manizales 11 Manizales
15 Medellin 13 Medellin 12 Medellin
16 Mocoa
17 Monteria 14 Monteria 13 Monteria
18 Neiva 15 Neiva 14 Neiva
19 Pasto 16 Pasto 15 Pasto
20 Pereira 17 Pereira 16 Pereira
21 Popayan 18 Popayan 17 Popayan
22 Quibdd 19 Quibd6 18 Quibdd
23 Riohacha 20 Riohacha 19 Riohacha
24 San Gil
25 Santa marta 21 Santa Marta 20 Santa Marta
26 Santa rosa de Viterbo 21 Santa rosa de viterbo
27 Sincelejo 22 Sincelejo 22 Sincelejo
28 Tunja 23 Tunja 23 Tunja
29 Valledupar 24 Valledupar 24 Valledupar
30 Villavicencio 25 Villavicencio 25 Villavicencio

De otra parte, se ha podido evidenciar que en algunas seccionales que
pertenecen a una misma regién, se desarrollan estrategias y lineamientos de
operacion particulares, de manera que se propicia desarticulaciéon y el uso de
criterios no unificados entre las seccionales de la misma regién sobre un tema
6 procedimiento en particular.

Desde el punto de vista administrativo, se tienen 25 ejecutores del gasto. En
cada seccional se hace el mismo tipo de contratos, entre otros, para la
vigilancia, para insumos, para fotocopiado, para aseo, transporte, gasolina,
mantenimientos, etc. y se liquidan 25 ndminas adicionales a las del nivel
central.

Con una buena tecnificacion de procesos estas actividades y otras mas, como
la contabilidad y el presupuesto, pueden ser centralizadas, estandarizadas e
integradas a través de la incorporacion de herramientas tecnolégicas, con los
beneficios de lograr economias de escala, unidad de criterios y la disminucion
de los diferentes riesgos juridicos, politicos, econdmicos, entre otros.
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Desde el punto de vista misional y frente a los diferentes fendmenos
delincuenciales que convergen en las regiones del territorio nacional,
asociados al terrorismo, desplazamiento forzado, secuestros y extorsiones,
motivados por grupos al margen de la Ley, como guerrilla, bandas criminales,
delincuencia comun, entre otros, la administracién de justicia debe ser
efectiva, lo que implica la definicion de modelos organizacionales,
procedimientos y esquemas de trabajo que optimicen el desempefio
institucional y propendan por el logro de resultados de manera conjunta,
articulandose como una red nacional que pueda consolidar, analizar,
contextualizar y priorizar las actuaciones en todo el pais.

La criminalidad presente en las distintas zonas del pais, alcanza altos niveles
de complejidad, organizacion e intensidad en sus manifestaciones delictivas,
requiriendo mayor presencia institucional y para ello la optimizacion de los
recursos existentes. A continuacién se presenta la distribucion de las bandas
emergentes en el territorio nacional, en donde se puede observar la
concentracion existente en lugares apartados, asi como la regionalizacion de
estas Bandas:

Presencia de Bandas Criminales

Presencla de Bandas Criminales

No BACRIM

- Presencia BACRIM

Fusete Pubicrn Nacsena
Mapy: 1GaC
(v

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014. DANE-IGAC y Policia Nacional

Si se tiene en cuenta que los delitos tienen un comportamiento regional y en
muchas ocasiones es necesario coordinar labores en las zonas de influencia de
la delincuencia, en especial, de la alta criminalidad, se hace necesario evaluar
la importancia de ajustar el esquema con el que hasta la fecha ha venido
actuando la Entidad.

Se hace evidente la necesidad de consolidar estrategias para la construccién de
contextos criminales y priorizacion de las acciones de investigacion y
acusacion en todo el territorio nacional que hasta la fecha se desarrolla de
manera aislada y desarticulada por cada una de las 30 Direcciones Seccionales
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de Fiscalias, 25 Direcciones Seccionales del CTIy 25 Direcciones Seccionales
Administrativas y Financieras.

De igual forma es necesario hacer una evaluacion del verdadero rol que debe
asumir la Entidad en relacion con la importancia del fortalecimiento de las
areas misionales en relacion con las dependencias que brindan apoyo
administrativo a esta labor, para lograr un equilibrio racional de los recursos
humanos, técnicos, financieros y logisticos con los que cuenta, considerando
los principios de racionalizacion del gasto, eficiencia y fortalecimiento de las
acciones investigativas, asi como el mejoramiento en la prestacion del servicio
en todo el pais.

d. El ajuste de perfiles y la profesionalizacién de la Fiscalia es
conveniente, urgente y necesaria.

1) Analisis de la Planta de cargos por Nivel

En virtud de lo dispuesto en el articulo 2° de la Resolucion 2-4145 del 29 de
diciembre de 2011, la Fiscalia General tiene clasificados los cargos por
niveles, de acuerdo con la naturaleza general de las funciones, grado de
responsabilidad y autoridad, de la siguiente manera:

e Nivel Directivo: Es el que cumple funciones de direccion, coordinacion,
determinacion de politica, planes y programas direccionados al
cumplimiento de la misién de la Fiscalia General de la Nacién.

e Nivel Asesor: Le corresponde asistir, dictaminar y asesorar al nivel
directivo, controlar el cumplimiento de las politicas, planes y programas
adoptados por la Fiscalia General de la Nacion.

e Nivel Ejecutivo: Sus funciones comprenden la ejecucion, coordinacion,
supervision y control de las actividades de las diferentes dependencias
de la Fiscalia General de la Nacion.

e Nivel Profesional: Realiza funciones cuya naturaleza demanda la
aplicacion de los conocimientos propios de cualquier carrera profesional
reconocida por la ley.

e Nivel Técnico: Le corresponde el desarrollo de funciones que requieren
un nivel de preparacion técnica especializada, y que prestan apoyo en la
ejecucion de tareas de esa naturaleza.

e Nivel Asistencial: Corresponde a los empleos que ejecutan funciones
complementarias o auxiliares, presta colaboracion y apoyo no
especializado.

La distribucion de los 25.588 cargos actuales por Nivel se presenta en la
siguiente tabla:

Nivel Fiscalia CTI Adtiva Total Peso

Directivo 3 3 5 11 0,0%

Asesor 24 24 0,1%
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Ejecutivo 29 92 26 147 0,6%
Profesional 4.497 435 986 5.918 23,1%
Técnico 5.133 6.600 422 12.155 47,5%
Asistencial 3.099 1.831 2.403 7.333 28,7%
Total 12.761 8.961 3.866 25.588 100,0%

Desde el afio 2004 al 2012, los cargos que integran los diferentes niveles de la
estructura de la Fiscalia General de la Nacion, han tenido varios cambios que
determinan los requisitos y condiciones de remuneracion y que son un reflejo
del trabajo que esta en capacidad de hacer la entidad a partir de las exigencias
a nivel de escolaridad y experiencia frente a unas realidades externas de una
criminalidad que permanentemente se actualiza, transforma, tecnifica y
desarrolla esquemas especializados y de alto nivel de innovacion, a lo que la
Fiscalia General de la Nacion enfrenta de manera empirica y sin posibilidad de
ser flexible e ir al ritmo de la delincuencia que combate.

A continuacion se presenta la grafica que muestra porcentualmente la
distribucion de cargos por nivel, en donde es importante hacer claridad frente
a los perfiles que integran el Nivel Técnico, con el mayor porcentaje de
participacion en la planta de Fiscalia General de la Nacion, en donde en su
mayoria esta integrado por miembros de Policia Judicial, cuyas funciones
involucran procedimientos y actividades especializadas de tipo misional. De
igual forma es de resaltar que en términos de namero el Nivel Técnico dobla
al Nivel Profesional, situacion de gran impacto ante una Entidad que ademas
de desarrollar actividades operativas y técnicas, debe fundamentar su actuar
basado en labores de analisis, aplicacion de estratégicas, contextualizacion de
situaciones de alta criminalidad que permitan que se aproveche de mejor
manera los recursos con los que cuenta generando mayor impacto en la lucha
contra el crimen,

Distribucion de los cargos segun el nivel jerarquico
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De otra parte, se observa que los niveles Directivo, Asesor y Ejecutivo
sumados representan tan solo el 0.7%. Ante esta situacion la Entidad ha tenido
que recurrir a comisionar cargos del nivel profesional para apoyar las labores
de asesoria, direccion, supervision y desarrollo de actividades de esos niveles.

La distribucion de cargos por nivel dentro de cada una de las areas de la
entidad agrupadas como: Fiscalias (incluye Fiscal General y Vicefiscal
General), Cuerpo Técnico de Investigacion (CTI) y Areas administrativas
(incluye Secretario General), se presenta en la grafica siguiente:

Numero de cargos por nivel
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De igual forma la siguiente tabla muestra el peso porcentual de cada uno de
los niveles con respecto al total de cargos por cada una de las respetivas areas
del analisis:

Nivel Fiscalia Peso CTI Peso Adtiva. Peso
Directivo 3 0,0% 3 0,0% 5 0,1%
Asesor 0,0% 0,0% 24 0,6%
Ejecutivo 29 0,2% 92 1,0% 26 0,7%
Profesional 4.497| 35,2% 435 4,9% 986 25,5%
Técnico 5.133| 40,2% 6.600 73,7% 422 10,9%
Asistencial 3.099| 24,3% 1.831 20,4% 2.403 62,2%
Total 12.761| 100,0% 8.961 100,0% 3.866 100,0%

Se destaca en negrilla el nivel que representa el mayor peso porcentual dentro
de cada una de las areas siendo éste Técnico 0 Asistencial.

En el area del CTI el mayor porcentaje corresponde a Nivel Técnico con el
73,7% lo que contrasta con un 4,9% de Nivel Profesional. La actividades
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propias que desarrolla esta dependencia tiene que ver con la identificacion,
recoleccidn, embalaje y analisis de Elementos Materiales Probatorios -EMP y
Evidencia Fisica -EF que requieren conocimientos avanzados, formacion
profesional especifica en algunas disciplinas, alta capacidad de analisis, toma
de decisiones, que implican un alto grado de responsabilidad y de vocacion de
servicio, frente a las investigaciones a cargo de la Fiscalia General de la
Nacion, siendo inminente la necesidad de profesionalizar y tecnificar el
recurso humano que desempefia esta labor de alta complejidad e importancia
para el eficaz desarrollo del proceso penal.

i) Andlisis de Salarios por Nivel

La Fiscalia General de la Nacion cuenta con un presupuesto total para la
vigencia 2012 de aproximadamente $1.8 billones de pesos, de los cuales
alrededor de $1.3 billones corresponden a gastos de personal (némina con
prestaciones de Ley), valor que representa el 74.5% del total del presupuesto,
situacion que deja ver que solo el 25.5% se destinan a la operacion de la
entidad.

Los salarios de los cargos de planta de la Entidad se definen anualmente
mediante la expedicion de un Decreto, que para la vigencia 2012 corresponde
al Decreto 875.

Con el proposito de analizar las situaciones relacionadas con la escala salarial
de la Fiscalia General de la Nacion, se plantea que a partir de la asignacién
basica mensual determinada en el Decreto en comento, se clasifican los cargos
de acuerdo con el area y nivel al cual pertenecen y se genera un valor
promedio de salario para los cargos clasificados, consolidando la informacién
en la siguiente gréafica:

Comparativo salarial entre los niveles y las dreas de Fiscalias, CTl y Administrativa en la Fiscalia
General de la Nacion
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Como se observa en esta gréfica, el area del Cuerpo Técnico de Investigacion
en general es inferior salarialmente en comparacion con las otras. De igual
forma, el area de Fiscalias tiene las mayores asignaciones salariales.
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Al hacer el andlisis por niveles se observa que el Nivel Directivo representa la
mayor participacion debido a que incluye los cargos de Fiscal General y
Vicefiscal General, y el Nivel Asistencial la menor, lo cual es de esperarse en
una escala salarial.

Al cruzar las variables analizadas, se evidencia una diferencia significativa
entre el Nivel Profesional del &rea de Fiscalias frente a CTIl y Administrativa.
Lo anterior se explica porque cargos como Fiscal Delegado ante la Corte
Suprema de Justicia, Fiscal ante Tribunal de Distrito y Fiscal auxiliar ante la
Corte Suprema de Justicia, se clasifican en este nivel y tienen salarios
superiores a 19 millones de pesos (34 S.M.L.V).

En este mismo sentido es de contrastar que el nivel profesional del CTI tiene
el menor nivel salarial entre las tres areas de analisis, siendo el trabajo del area
de Fiscalias y CTI complementario y de similar nivel de complejidad, ya que
la dependencia y eficacia de las acciones de estos dos grupos conducen al
exito o fracaso de las Investigaciones penales. Es asi como la
profesionalizacion y especializacion del talento humano que conforma éstas
dependencias misionales, debera ser fortalecido y nivelado de tal forma que se
promueva el trabajo en equipo, se aumente el compromiso y sentido de
pertenencia y demas valores que exalta la Entidad.

Es fundamental, entonces, no sélo unificar y planificar la planta de personal,
sino tambien profesionalizar la Fiscalia General de la Nacion.

e. Para la implementacion de la carrera de la Fiscalia General de la
Nacién y la regularizacion de las situaciones administrativas es
urgente establecer reglas normativas

Aungue los articulos 125 y 253 de la Constitucion consagran la carrera como
la regla general de acceso, permanencia y retiro del servicio publico en la
Fiscalia General de la Nacion, en mas de 20 afios de creacion, del total de la
planta de personal de la entidad, unicamente 7.705 empleos de carrera
administrativa fueron provistos por el sistema de meérito, por lo que 17.519
empleos estan siendo desempefiados por servidores en provisionalidad, es
decir aproximadamente el 69.4%. Cabe anotar que no todos los servidores con
derechos de carrera se encuentran nombrados en propiedad por cuanto no se
ha definido la situacion del concurso de 1994

Esta situacién no se compadece con los principios propios de un Estado Social
de Derecho, en el que la demostracion del mérito para el desempefio de cargos
publicos, la estabilidad laboral y la igualdad de oportunidades para el acceso a
la funcion publica son pilares fundamentales. Resulta desolador el panorama
actual de la Fiscalia, més aun si se tiene en cuenta que el ingreso al servicio
por medio del sistema del mérito requiere de aplicacién inmediata o al menos
de plazos razonables.
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Lastimosamente, una de las mayores deficiencias de la Ley 938 de 2004 es el
vacio de regulacion en materia de carrera administrativa y las diferentes
situaciones administrativas en que pueden encontrarse los servidores
vinculados a la Fiscalia General de la Nacion, asuntos que a la luz de lo
contemplado en el articulo 150, numeral 23, y articulo 253 de la Constitucién
Politica es de reserva de ley, y, en esa medida requiere necesariamente su
reglamentacion inmediata, teniendo en cuenta que las normas de carrera de
otras entidades no son aplicables, en todos los temas, por via analdgica.

En efecto, la carrera especial de la Fiscalia no cuenta con ley que reglamente
los concursos publicos, vigilancia de los mismos, procedimientos y
actuaciones que adelante la Comision de Administracion de la Carrera de la
Fiscalia General de la Nacion, y definicion de las actividades de
administracion de la carrera. No se reguld el tema de los concursos publicos,
la vigilancia de los mismos, los procedimientos, asi como tampoco, la
definicion de las funciones de administracion de la carrera, entre otros.
Tampoco contemplo el estudio de seguridad como requisito previo para la
expedicion del acto administrativo de nombramiento de los designados a la
Fiscalia General de la Nacion y sus entidades adscritas y, dada la naturaleza
especial que implica el ejercicio de estos cargos, resulta palmaria la necesidad
de implementarlo.

Otro de los vacios que presenta la actual regulacion se refiere al régimen de
administracion de personal, asunto que a la luz del articulo 150, numeral 23,
de la Constitucion Politica es de reserva de ley, y, en esa medida, requiere de
una reglamentacién legal con caracter urgente.

A pesar de que la citada Ley 938 de 2004 cre6 la Comision Nacional de
Administracion de la Carrera de la Fiscalia General de la Nacion, asignandole
la facultad de reglamentar la carrera administrativa, la Corte Constitucional en
sentencia C-878 de 2008 declar6 inexequible dicha facultad, bajo el
argumento que se trataba de una materia que corresponde de manera exclusiva
al legislador. Ante dicha situacion, decayeron los actos administrativos que
habia expedido la Comision para regular la carrera administrativa de la
Fiscalia General de la Nacion, y, en consecuencia, se presentan mayores
vacios normativos que se requieren suplir lo antes posible.

Adicionalmente, las situaciones administrativas que en general rigen para la
mayoria de los servidores del Estado se encuentran reguladas en el Decreto
Ley 2400 de 1968, por lo que, conscientes de los cambios culturales y sociales
que nuestra sociedad ha sufrido desde 1968, empezando por el rol que la
mujer ha ganado en el campo laboral, se hace necesario establecer, ademas de
las situaciones administrativas que comunmente han regido para los
servidores, otras acordes con la realidad actual y que se ajusten a los
principios del respeto por la dignidad humana y la solidaridad que debe
acompariar las actuaciones de la administracion.
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En virtud de lo anterior, es notorio como la Fiscalia General de la Nacion y
sus entidades adscritas enfrentan graves vacios y adolecen inconvenientes en
la legislacion que regula su sistema de carrera administrativa y el régimen de
administracion de personal.

Por otro lado, el nimero de servidores de carrera requiere depurarse teniendo
en cuenta que no todos los servidores con derechos de carrera se encuentran
nombrados en propiedad. Lo anterior en razon a que el reconocimiento de
tales derechos ha sido un proceso reciente, producto de concursos adelantados
hace varios afios y que nunca habian sido catalogados como reales procesos de
ingreso por mérito.

Dentro de los mudltiples procesos de incorporacion, ingreso o seleccion
adelantados por la Fiscalia General de la Nacion, se encuentran los siguientes:

e Incorporacion Instruccion Criminal, afio 1991 con la creacion de la
FGN, en la actualidad hay 943 servidores activos.

e Entre 1992 y 1993 se convocaron y se realizaron cursos de
investigadores judiciales y de agentes investigadores, en la actualidad se
adelantan estudios juridicos sobre los derechos de carrera de los
participantes.

e En 1994 la FGN realiz6 convocatoria publica para proveer cargos (CTI
y FISCALIAS) de las Unidades Locales, en la actualidad se adelantan
estudios juridicos sobre los derechos de carrera de los participantes, sin
embargo se han reconocido los derechos de carrera a algunos
concursantes.

e En el afio 2006 se convocaron a concurso 300 cargos de Investigador
Criminalistico | y Il, en la actualidad se adelantan estudios juridicos
sobre los derechos de carrera de los participantes.

e Convocatorias 001, 002, 003, 004, 005 y 006 de 2007, para areas de
CTI y Fiscalias. Los cargos convocados fueron: Fiscal Delegado ante
Jueces Municipales y Promiscuos (744), Fiscal Delegado ante Jueces de
Circuito (732), Fiscal Delegado ante Jueces Penales del Circuito
Especializado (298), Fiscal Delegado ante Tribunal de Distrito (52),
Asistente de Fiscal 1 (610) Il (819) 111 (530) IV (298), Asistente judicial
IV (624). En virtud de algunas ordenes judiciales las listas de elegibles
se usaron para proveer empleos por fuera del rango de los convocados.

e EI 26 de julio de 2008 convoco el proceso de seleccion por concurso de
méritos con el fin de proveer 1.716 cargos en el area administrativa y
financiera, a través de las convocatorias 001 a 0015 de 2008. En la
actualidad se adelantan las gestiones contractuales para que
aproximadamente 200 personas que en su momento no presentaron
pruebas las presenten y asi integrar el registro definitivo de elegibles.

e En virtud de la supresion del D.A.S. y el traslado de la funcion de
policia judicial a la Fiscalia General, se llevo a cabo la incorporacion de
3215 servidores.
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Tal como se observa, a pesar de haberse realizado varias convocatorias
publicas, los resultados muestran que la problemética con el Sistema de
carrera no serd solucionada hasta que se expida una normatividad clara y
confiable que la regule y que permita dar seguridad en la aplicacion de los
resultados y evitar a futuro posibles demandas que puedan representar un
desgaste tanto administrativo como financiero.

Aunado a la problematica expuesta, la Fiscalia viene siendo objeto de
multiples dérdenes judiciales por parte de Altas Corporaciones Judiciales, que
ordenan la implementacion definitiva del sistema de carrera en la entidad.

Es asi como, la Corte Constitucional ha realizado varios llamados de urgencia
a la Fiscalia General de la Nacion para que proceda a realizar los procesos de
seleccidn para la provision de cargos de carrera administrativa. Uno de ellos a
través de la sentencia C-279 de 2007 que declard exequible la procedencia de
los nombramientos provisionales, indicando que: “a mas tardar el 31 de
diciembre de 2008 la Fiscalia General de la Nacion debera haber culminado la
aplicacion del sistema de carrera en la entidad, mediante los concursos
publicos de mérito correspondientes”.

En dicha providencia la Corte expresé que, de acuerdo con lo contemplado en
los articulos 40, numeral 7, 125y 253 de la Constitucion Politica, el ingreso y
permanencia en la Fiscalia General de la Nacion es por carrera, en
concordancia con lo establecido en el articulo 5 del Acto Legislativo 03 de
2002, que dispone la entrada en plena vigencia del sistema acusatorio, lo cual
se materializa ineludiblemente con la implementacién de carrera.

Esta Corporacion también afirmo6 que la implementacién definitiva del nuevo
sistema penal acusatorio, en cumplimiento de esta disposicion constitucional,
requiere gque la provision de los cargos de carrera de la Fiscalia General de la
Nacion se realice mediante concurso de méritos. De tal forma que el propio
constituyente ha fijado un plazo maximo para que el nuevo sistema entre en
pleno funcionamiento. Dicho plazo se convierte en pardmetro especifico, claro
y pertinente para definir la fecha en la cual habra culminado el proceso de
implementacion de la carrera que ya esta en curso en la Fiscalia, en virtud de
lo previamente ordenado en la citada sentencia de tutela.

Otro de los llamados de atencion de la Corte Constitucional se hizo a través de
la Sentencia de Unificacion SU-446 de 2011 que ordend a la Fiscal General de
la Nacion que, en el término maximo de seis (6) meses contados a partir de la
notificacion de este fallo, inicie los tramites para convocar el concurso o
concursos publicos necesarios para proveer todos y cada uno de los cargos de
carrera que en la actualidad son ejercidos en provisionalidad y los que se
encuentren vacantes, incluidos los cargos permanentes y transitorios creados
por la Ley 975 de 2005 y el Decreto 122 de 2008. La Corte sefialé que en todo
caso, en un término maximo de dos (2) afios contados a partir de la
notificacion de esta sentencia, la Fiscalia General de la Nacion deberd haber
culminado dichos concursos y provisto los respectivos cargos. Lo cual motiva



62

que el Departamento Administrativo de la Funcién Pdblica considere
procedentes las necesidades identificadas.

Bajo las consideraciones expuestas, se requiere con urgencia la expedicion de
normas legales que regulen el sistema de carrera administrativa especial de la
Fiscalia General de la Nacion, asi como el sistema de ingreso y de retiro, el
procedimiento que debe surtirse en desarrollo de los procesos de seleccién y el
régimen de administracion de personal, pues si bien se han presentado
coyunturas que han dificultado el proceso de ingreso a la carrera de la Fiscalia
General de la Nacion, se considera que dichas coyunturas han confluido con el
hecho de no contar con la reglamentacion legal necesaria para garantizar el
mérito en el ingreso al servicio.

Los objetivos principales de dicha regulacion seran garantizar el ingreso, la
permanencia, la evaluacion y el ascenso de la planta de personal de la Fiscalia
general de la Nacion, bajo criterios exclusivos de mérito, pero con unas reglas
claras legalmente establecidas, teniendo en cuenta que se requiere contar con
el personal mayormente capacitado e idéneo en la entidad, para garantizar la
eficiencia y efectividad en la accion penal. Lo anterior, por cuanto para la
Fiscalia General de la Nacion, lo realmente importante no es Unicamente el
numero de servidores ni su tamario, sino la calidad y la profesionalizacion de
los mismos, sobre todo si el énfasis se pone en la capacidad técnica para
regular de manera efectiva determinados temas de relevancia nacional e
internacional.

Regular el Sistema de Carrera y Régimen de Administracion de Personal
resulta de mayor conveniencia, oportunidad y urgencia si se tiene en cuenta
que nos encontramos en el marco de la politica de consolidacion territorial y
frente a recientes cambios constitucionales referentes al marco juridico para la
paz, y las politicas de seguridad del Gobierno Nacional.

Se analizan también objetivos puntuales y urgentes encaminados a dar
respuesta a las exigencias que ha hecho la Honorable Corte Constitucional y
a resolver las situaciones particulares que se vienen presentando, producto de
los analisis contradictorios que se dieron frente a la aplicacion de los
concursos realizados por la Fiscalia General de la Nacion.

f. Para la creacion de un establecimiento publico de orden nacional
cuyo objetivo es capacitar y formar para la investigacion penal y
criminalistica

La implementacion del sistema penal acusatorio en Colombia produjo un
cambio estructural en las tareas asignadas a la Fiscalia General de la Nacion,
pues no solo exigié el cambio de rol de los fiscales, sino también la
implementacion de un nuevo enfoque de politica investigativa y de analisis de
la criminalidad en nuestro pais. Eso implica un cambio integral del disefio
institucional que comprenda desde la vision organica y funcional de la



63

entidad, hasta el proceso de formacion de sus actuales servidores y de los
futuros funcionarios.

Ese panorama exige enfrentar con mayor responsabilidad social el proceso de
formacion de los servidores publicos que desempefian sus funciones en la
Fiscalia General de la Nacion, de tal manera que se formen grupos
interdisciplinarios de personas con amplias capacidades cognoscitivas y
pragmaticas al servicio de la defensa de los derechos humanos en la sociedad
democratica y la descentralizacion de la formacion académica.

El gran crecimiento que ha experimentado la Fiscalia General de la Nacion en
los Gltimos afios, ha creado necesidades de formacion académica y
capacitacion, de tal manera que se cuente con personal capaz de formular
estrategias tendientes a obtener resultados positivos en la investigacion
criminalistica, desde un punto de vista integral que abarque desde lo ético
hasta lo profesional.

Este panorama demanda la necesidad de que nuestro Cuerpo Técnico de
Investigacion — CTI se tecnifigue formalmente y que nuestros investigadores
encuentren las herramientas para afrontar las grandes responsabilidades que
imponen los nuevos sistemas de investigacion y de analisis de la criminalidad.

Es necesario, en consecuencia, crear un establecimiento publico con el objeto
de capacitar, formar y desarrollar, desde el paradigma de la investigacion, la
docencia y el aprendizaje, los conocimientos y las capacidades necesarias para
enfrentar la nueva dinamica de la investigacion y el proceso penal en todo el
territorio nacional. Es indispensable formar personas con competencias del
saber investigativo y académico, la educacion para el trabajo, el desarrollo
humano y el fortalecimiento del Estado Social de Derecho. Es importante
ofrecer alternativas educativas de alta calidad, apoyar la investigacion
especializada en el marco del proceso penal, prestar asistencia académica para
la modernizacion y transformacion de la Fiscalia General de la Nacion y
ofrecer formacién especializada para la gerencia institucional de distintas
entidades publicas y en varias regiones del pais.

Se busca fomentar el crecimiento académico en bachilleres e investigadores en
criminalistica, de tal manera que se conviertan en personas especializadas,
altamente capacitadas y preparadas para enfrentar los cambios que se
presentan en la justicia de nuestro pais.

De igual manera, la creacion del establecimiento publico permitira evidenciar
y confirmar el compromiso que tiene el Estado Colombiano de fortalecer la
investigacion de crimenes y de ofrecer programas de alta calidad con los
cuales incremente el nivel de preparacion en el sector, generando mejores
resultados de justicia. De igual manera, si se eleva a rango de establecimiento
pubico, la escuela de capacitacién de la Fiscalia General de la Nacion tendria
la posibilidad de ofrecer nuevos programas académicos, que hoy no ofrece el
mercado, pero ademéas tendria la autonomia y la capacidad logistica y
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operativa para suscribir convenios con universidades nacionales y extranjeras,
todo con el fin de fortalecer la investigacion penal en nuestro pais.

Por todas esas razones, se pretende que el Legislador extraordinario se
encuentre plenamente facultado para crear un establecimiento publico, que se
encuentre adscrito a la Fiscalia General de la Nacion, que cumpla los
estandares de la educacion como un servicio publico con funcion social, que
se rija por las reglas constitucionales y todas las normas complementarias que
desarrollen los objetivos de la capacitacion, la Educacion y sus instituciones.

En este punto, resulta importante recordar que los articulos 69 y 70 de la Ley
489 de 1998, dispusieron que las entidades descentralizadas, como los
establecimientos publicos, serdn de creacion legal, dirigidos a atender
funciones administrativas y/o prestar servicios publicos, gozan de personeria
juridica, autonomia administrativa, financiera y patrimonio independiente.

Por esas razones, se buscara que el Congreso habilite al legislador
extraordinario a crear un establecimiento publico del orden nacional, adscrito
a la Fiscalia General de la Nacion, asi como determinar su denominacién, su
funcionamiento y su estructura organica, de conformidad con las normas que
regulan el sector educativo y el servicio publico de educacion.

No obstante, consideramos pertinente recordar que, al interpretar los articulos
150 y 189 de la Constitucion en materia de limites entre las competencias
atribuidas al Congreso y al Ejecutivo para crear, suprimir y escindir entidades
publicas del orden nacional, la jurisprudencia constitucional ha sido reiterada
en afirmar que “La atribucion para crear, suprimir y fusionar entidades
publicas del orden nacional y para sefialar sus objetivos y estructura
organica, se radica en cabeza del Congreso de la Republica, el cual a su vez
puede delegarlas en el Ejecutivo a traves del otorgamiento de facultades
extraordinarias, pues la delegacion en tales materias no se encuentra dentro
de las prohibiciones previstas en el numeral 10° del articulo 150 de la
Constitucion Politica”™’

De igual manera y, de manera particular para la creacion de establecimientos
publicos, la Corte Constitucional avalé el ejercicio de las facultades
extraordinarias, al decir:

“a juicio de la Corte también les asiste razon al interviniente y a la vista
fiscal cuando afirman que también los decretos expedidos con
fundamento en facultades extraordinarias concedidas por el Congreso al
presidente de la Republica, pueden crear ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos publicos y otras
entidades del orden nacional. Asi, la expresion “o norma’ contenida en
la disposicidn que se estudia y que acusa la demanda, debe entenderse
como referida a esos decretos, por lo cual no resulta contraria a la

" Sentencia C-306 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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normas superiores. En efecto, la Constitucion no prohibe la concesion de
facultades extraordinarias para tales efectos, como se deduce del texto

del tercer inciso del numeral 10 del articulo 150 superior "%,

De esta manera, tenemos claro que, en ejercicio de facultades extraordinarias,
un decreto ley puede crear un establecimiento publico adscrito a la Fiscalia
General de la Nacion, para ofrecer nuevos programas académicos, como
herramientas de fortalecimiento del nuevo enfoque de la investigacion
criminal que se requiere en el sistema penal acusatorio, que implica enfrentar
la realidad de la criminalidad organizada y la nueva dinamica del delito.

g. Conclusiones

El Congreso de la Republica y el Gobierno poseen competencias claras y
delimitadas y algunas de ellas, compartidas para la definicion de la estructura
y el funcionamiento de la administracion nacional.?

Sin embargo el funcionamiento del Estado se sujeta también en motivos de
“conveniencia, de organizacion y de celeridad en el desarrollo de las politicas
publicas”. Lo que ha llevado a implantar el principio universal de
“colaboracion arménica” (C.P. art. 114), que se refiere a la asignacion a
ciertos organos del Estado algunas de las funciones que en principio son
privativas de otros; para el caso, que también se asigne a la rama ejecutiva, en
cabeza del Gobierno, el cumplimiento de algunas funciones legislativas.

Tal como lo manifestd la Corte Constitucional en Sentencia C-940 de 2004, el
constitucionalismo contemporaneo acude a la técnica de la delegacion
legislativa, como una préactica universalmente aceptada, que en ningun
momento viola el principio de separacion de poderes y que tan solo requiere
establecer, “(...)a quien corresponde en un caso concreto el ejercicio de la
funcion, como determinar las condiciones en las cuales la delegacién
legislativa resulta compatible con el principio de separacion, condiciones
que, en general, estan referidas a aspectos tales como la precisa delimitacion
de la materia delegada, el caracter temporal de la delegacion, la mutabilidad
de la legislacion delegada por el legislador ordinario, los controles de
constitucionalidad o, eventualmente, la ratificacion o la convalidacion de la
legislacion delegada por el legislador ordinario”.

Segun el numeral 10 del articulo 150 de la CP, a pesar de que es facultad del
Congreso expedir la regulacion de las normas del sistema de carrera y de
administracion de personal, éste podra delegarlas en el Ejecutivo a traves del
otorgamiento de facultades extraordinarias, pues la delegacién en tales
materias no se encuentra dentro de las prohibiciones previstas en el
numeral 10° del articulo 150 de la Constitucién Politica.

%8 Sentencia C-727 de 2000. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa

¥ De conformidad con el articulo 50 de la Ley 489 de 1998, la estructura organica de una entidad
comprende la denominacién, naturaleza, régimen juridico, sede, patrimonio, 6rganos de direccién
y administracién, adscripcion o vinculacién.
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En el presente caso se solicita asignar a la rama ejecutiva funciones propias de
la rama legislativa a través de la institucion de las “Facultades Extraordinarias
donde el Congreso habilita al Presidente de la Republica para expedir decretos

con fuerza de ley respecto de asuntos y materias determinadas®*”.

Teniendo en cuenta lo anterior y de conformidad con el numeral 10 del articulo
150 de la Constitucién Politica, el proyecto de ley que se propone, tiene por
objeto poner a consideracién del Congreso la solicitud de facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica por el término de seis (6) meses,
contados a partir de la fecha de promulgacién de la Ley, con el proposito de
expedir normas con fuerza material de Ley que contengan:

e EIl Régimen de Administracion de Personal de la Fiscalia General de la
Nacion.

e La modificacion de la estructura interna, las funciones y la planta de
personal de la Fiscalia General de la Nacion.

e EI Sistema especial de carrera para el ingreso, permanencia, ascenso y
retiro del personal de la Fiscalia General de la Nacion y sus entidades
adscritas y el procedimiento que debe surtirse en desarrollo de los
procesos de seleccion que se realicen para la provision de cargos de
carrera administrativa.

e La creacion de un establecimiento publico del orden nacional, adscrito a
la Fiscalia General de la Nacion

Con las facultades solicitadas se espera:

e Organizar la planta de personal de la Fiscalia con perfiles adecuados y
personas que realmente se necesiten.

e Profesionalizar y tecnificar la investigacion penal con la creacion de
nuevos perfiles y cargos.

e Crear un establecimiento publico para formar, modernizar y especializar
la investigacion penal y criminalistica, con la capacidad para manejar
con autonomia y técnica relaciones con universidades y centros de
educacion superior.

e Crear nuevas oficinas para articular las relaciones enddgenas y
exogenas de la entidad.

e Crear nuevos cargos con perfiles distintos a los actualmente existentes
para analistas criminales que apoyen el analisis criminal de contexto v,
de esa manera, la Fiscalia General de la Nacion adopte politicas de
priorizacion y seleccion

e Se propone la regionalizacién de las seccionales

e Implementar en forma definitiva la carrera en la Fiscalia y sus entidades
adscritas.

e Poner en marcha sistemas de calificacion eficaces de funcionarios en
carrera y en provisionalidad.

%0 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-306 del 29 de abril de 2009 M. P. Juan Carlos Henao
Pérez
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o Garantizar la eficiencia del Estado en el cumplimiento de sus funciones
y respeto de sus deberes frente a los derechos de los ciudadanos y
principios constitucionales de carrera administrativa, expuestos
anteriormente;

e Hacer coherente la organizacion y funcionamiento de la
Administracion; y

e Lograr rentabilidad social en el sentido de obtener eficacia y eficiencia
del uso de los recursos puablicos, tanto administrativos como
financieros, los cuales se ven agotados con la realizacién de
convocatorias sin una regulacion clara que brinde seguridad a los
directamente implicados. Lo anterior se revela con la ultima
convocatoria que adelant6 la Fiscalia General de la Nacion, en la cual se
presentaron dudas respecto de la aplicacion de reglas y los derechos de
los mismos participantes en el concurso.



