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“Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolla el
alcance de los criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se establecen
lineamientos para la planificacion y gestion estratégica de la investigacion penal en la
Fiscalia General de la Nacion”.

RESUMEN DE LA DIRECTIVA

Esta Directiva amplia, ajusta, precisa‘y desarrolla algunos elementos de la politica de
priorizacion plasmados originalmente en la Directiva 01 de 2012 (“Por medio de la cual se
adoptan unos criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se crea un nuevo sistema de
investigacion penal y de gestion de aquéllos en la Fiscalia General de la Nacion™). Busca
darle un mayor impulso a la politica de priorizacién en la Fiscalia General de la Nacién
(FGN), extender su cobertura y profundidad, y establecer con mas claridad las multiples
obligaciones que se derivan de ella para las dependencias de la entidad.

La Directiva 01 de 2012 constituy6 el primer paso para una mejor gestion estratégica de la
investigacion penal, y se dirigio a enfrentar fenomenos de criminalidad organizada dentro y
fuera del marco del conflicto armado. Dos afios después de su expedicion, la implementacion
de la Directiva presento resultados importantes respecto de la delimitacidn de situaciones que
permitieran la asociacion de casos y la persecucion penal efectiva de estructuras criminales
complejas. No obstante, con su socializacion € implementacion, se identifico la necesidad de
mcluir mas herramientas para que los fiscales e investigadores de todas las especialidades y
competencias puedan gestionar de manera efectiva la totalidad de su carga de trabajo. Como
debe suceder con cualquier iniciativa piblica compleja, la politica de priorizacién debe
ajus;,{tarse a medida que se implementa y ¢jecuta. Esto es lo que hace la presente Directiva.

Esta Directiva también amplia y actualiza la fundamentacion juridica de la priorizacion, y
estudia con detalle las experiencias internacionales y comparadas de manejo estratégico de
la carga de trabajo, tanto en contextos de conflicto armado, como respecto de la persecucion
penal ordinaria. Sin embargo, al considerar que no son esenciales para la comprension de los
elementos institucionales de la politica, estos aspectos pasaron a conformar los dos anexos

que acompafian el cuerpo principal del documento. A continuacion se resumen las principales
determinaciones de la Directiva:
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1. Redefinicion de la priorizacién y actividades que la componen

La Directiva amplia el concepto de priorizacion de acuerdo con la siguiente definicion:

“la FGN entiende por priorizacién una politica orientada al disefio e implementacion de una técnica de
gestion estratégica de la carga de trabajo y del flujo de casos que son puestos en conocimiento de la
Fiscalia, para ¢l manejo analitico de la investigacion, y del ejercicio de la accidn penal y de la accidn de
extincidn de dominio™, |

Conforme a esta definicion, la priorizacion debe realizarse con base en una caracterizacion
de la carga de trabajo, y aplica a TODA la carga de cada una de las dependencias. Producto
de esto, el ejercicio de planificacion estratégica que se hace con los planes de priorizacion se
realiza sobre fendmenos criminales que permitan distinguir entre tipos de situaciones y casos,
y no sobre hechos delictivos especificos.

Asimismo, la Directiva amplia el sentido de la priorizacion, incluyendo varias posibles
actividades de priorizacién, las cuales van mas alla de establecer un orden de atencidn de

casos. Como se formul6 en la resolucion 0-1343 de 2014, las actividades de priorizacién
también pueden consistir en: destinar mayores recursos técnicos, operativos, logisticos y/o
humanos para la investigacion de clertas situaciones o casos; ajustar el tipo de respuesta que
han de recibir ciertos casos o situaciones, de acuerdo con las circunstancias particulares de
cada uno; aplicar herramientas de andlisis en contexto en el tramite, la investigacion y la
judicializaciéon de situaciones o casos; enfocar los esfuerzos de investigacién vy
judicializacion en ciertos casos o hechos delictivos, y/o enfocar los esfuerzos de
inveéstigacion y judicializacion en algunos de los sospechosos.

2. Campos en los que aplica la politica' de priorizacion

De acuerdo con la definicion de priorizacién adoptada y, con base en los fundamentos de
derecho constitucional € internacional que sustentan la adopcién de dicha politica, se hace
énfasis en que la técnica de priorizacién se aplica en (i) la actividad cotidiana realizada por
la Fiscalia de acuerdo con sus competencias legales y constitucionales, (i1) la investigacién
de graves violaciones de derechos humanos, dentro y fuera del conflicto armado, y (iii) el
tramite de hechos enmarcados en procesos de justicia transicional.

3. Criterios de priorizacion
.

Esta Directiva reformula y desagrega los criterios de priorizacion, con el fin de facilitar su
aplicacion. El criterio objetivo se refiere a la gravedad de conductas criminales y a la
importancia de adelantar su investigacion y judicializacién. De manera particular, la
Directiva (1) profundiza en la caracterizacidn de la gravedad, agregando el analisis de costos
sociales, el grado de proteccion al bien juridico afectado dado por el legislador, la frecuencia
del delito, y el nimero de victimas afectadas; y (ii) cambia el componente de la
representatividad por el de importancia, agregando (a la capacidad de ilustracion de modus
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operandi, practicas o patrones criminales que incluia la Directiva 01 de 2012) el analisis de
los efectos del proceso penal en términos de su necesidad y proporcion especifica frente a
otras alternativas de judicializacién; de los efectos de la accion penal y la presencia reforzada
de la Fiscalia en el buen desarrollo de una comunidad o territorio especifico; de las
consecuencias del egjercicio de la persecucion penal sobre la legitimidad publica de la
administracién de justicia, y de la capacidad de ilustracién de la investigacién y/o
judictalizacion de ciertos crimenes para generar buenas practicas.

Por su parte, esta Directiva reitera que el criterio subjetivo se refiere a la caracterizacion de
las personas o grupos que realizan (victimarios) o se ven afectados (victimas) por un
fendmeno criminal. En relacidon con este criterio, la Directiva (iii) orienta el analisis del
victimario a la existencia de una estructura criminal, y agregé el analisis de delincuentes no
ocasionales que a pesar de no actuar en grupo, realizan actos delictivos de manera reiterada
y planificada, y (1v) agrega la participacion o colaboracion de servidores publicos como
elemento de analisis para tomar decisiones de priorizacion,

Por ultimo, la Directiva circunscribe los criterios complementarios a aquellos que se enfocan
en evaluar la dificultad que representa investigar y judicializar determinadas situaciones y
casos. Para esto, la Directiva (v) elimina el criterio de regionalizacion, el cual se fij6 como
un elemento transversal de toda la politica a partir del objetivo de adoptar un enfoque
regional, y se articuld con el andlisis de importancia (como parte del criterio objetivo) sobre
los efectos de la accion penal y la presencia reforzada de la FGN en el buen desarrotlo de una
comunidad o territorio; (vi) incluye el criterio de riqueza didactica como un componente del
analisis del criterio objetivo, y (vil) incorpora al criterio objetivo el elemento del
sometimiento del caso a la justicia internacional, como indicativo de los costos sociales que
se derivan de un delito.

4. Test de priorizacion

La Directiva desarrolla la forma de realizar el test de priorizacion, para ponderar y aplicar los
criterios objetivo, subjetivo y complementarios de manera articulada. Para realizar dicho
ejercicio se agruparon los criterios en dos categorias de valoracion que facilitan su andlisis:
A) de acuerdo con el impacto de la investigacion y judicializacién de un fendmeno criminal
a partir del dafio generado por el delito y los efectos que podria tener su procesamiento
(criterios objetivo y subjetivo); v B) segun la dificultad para llevar a cabo con éxito la
investigacidén y judicializacion efectiva de los hechos delictivos utilizando una cantidad
razonable de recursos (criterios complementarios). Para esto, se plantedé un esquema que
permite relacionar el impacto con la dificultad, caracterizar mejor la carga de trabajo,
identificar las actividades de priorizacidn mas adecuadas y orientar mejor la distribucion
estratégica de los recursos de cada dependencia.

De acuerdo con el contenido dado a las categorias de impacto y dificultad, la Directiva ofrece
una subregla para articular la aplicacion de los criterios, asi:
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1. Los criterios objetivo y subjetivo (comao andlisis del impacto de investigar y judicializar un fenémeno
criminal)} priman para evaluar si un caso o situacion es priorizable.

2. Sin embargo, ese andlisis de impacto se debe ponderar con la evaluacion de la dificultad, teniendo
en cuenta los criterios complementarios de factibilidad y viabilidad, para lograr la investigacion y
Jjudicializacion efectiva de dicha situacion o caso con una cantidad razonable de recursos, de acuerdo
con la capacidad y competencia de cada una de las dependencias de la Fiscalia,

Por ultimo, la Directiva desarrolla varias preguntas orientadoras que, sin ser cerradas —pues
es claro que su formulacidén y peso pueden variar de acuerdo con los fenémenos criminales
que trata cada dependencia—, ayudan a comprender los criterios de priorizacidén y concretar
mejor su aplicacion practica.

5. Ejecucion de la politica de priorizacion

A partir de la redefinicion de la priorizacion, la Directiva precisa que €sta se fundamenta en
un ¢jercicio de planificacidon estratégica que incluye diferentes actividades de gestion, que

pueden incluir:
H

Y La identificacion de prioridades estratégicas en términos de politica criminal,
1. [LLa mayor destinacion de recursos en abstracto para atacar un fendmeno
criminal.
1i1. La reorganizacion o conformacion de nuevas dependencias especializadas,
1v. En un nivel mas estratégico, la conformacion de grupos de trabajo,

reasignacion y traslado de casos o situaciones especificas de una unidad a otra,
o dentro de la misma unidad, y aplicacion de conexidades procesales.

V. Dentro de algunos procesos, la realizacion de negociaciones y preacuerdos,
aplicacion del principio de oportunidad, etc.
V1. Finalmente, la variacién en ¢l orden de atencidn de algunas denuncias.

También, la priorizacion implica el desarrollo de estrategias de investigacion criminal en

contexto, que buscan encontrar relaciones entre diferentes casos para resolver conjuntos de
hechos delictuales concretos; asociar casos y construir situaciones; judicializar a los

responsables teniendo en cuenta su participacion en los hechos y el rol que cumplen en una
estructura o red para contribuir a su desmantelamiento; focalizar la investigacion en algunos
delltos o individuos responsables; develar planes crlmmales identificar modus operandi,
practlcas y patrones criminales; emplear esquemas de doble imputacién penal del derecho
penal internacional; y aportar elementos a la reconstruccion de la verdad historica, entre otras.

Adicionalmente, la Directiva distingue dos momentos de la priorizacidn: (i) ex ante, en €l
cual se prevé la manera como seran focalizados los esfuerzos de 1a Fiscalia para combatir los
diferentes fenomenos criminales, en un momento anterior al analisis de las investigaciones
concretas; y (i1) ex post, que se refiere a la decision de focalizar los esfuerzos en tematicas,
situaciones © casos concretos que se encuentran en conocimiento de la FGN, con base en
informacion proveniente de procesos especificos.
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Por, ultimo, la Directiva identifica dos clases de priorizacién: (i) infer dependencias, que se
realiza en relacion con la carga de trabajo de varias dependencias misionales de la FGN,
respecto de los casos y situaciones que manejan cotidianamente, y (ii) intra dependencias,
que aplica al interior de cada una de las dependencias misionales.

6. Ciclo de la politica publica de priorizaciéon

La Directiva disefia el ciclo de la politica publica de priorizacién, enfocandose en el
funcionamiento integral de la politica y adaptédndolo al proceso de modernizaciéon que se ha
venido realizando en la FGN. En tal medida, se establecen cinco fases (cada una con unas
dependencias y personas responsables): 1. Formulacion y ajuste; 2. Implementacion; 3.
Ejecucion; 4. Seguimiento; v 5. Evaluacion. Con ello se busca (1) poner a funcionar una
estructura suficientemente descentralizada de acuerdo con la cual el nivel estratégico pueda
focalizar su atencidon en disefiar los lineamientos, verificar su cumplimiento y formular los
ajustes necesarios, sin tener que tomar decisiones del orden operativo; (i1} que la ejecucién y
el seguimiento de la aplicacion de los lineamientos de la politica sea responsabilidad de todas
las dependencias misionales del orden nacional y seccional, de tal manera que la aplicacion
de los criterios de priorizacion permee las decisiones cotidianas de la Fiscalia a través de sus
fiscales e investigadores; y (111) articular y coordinar el accionar de todas las dependencias
estratégicas y misionales de la FGN.

Para esto, la politica de priorizacion se concreta en planes y decisiones de priorizacidon. Los
planes de priorizacidn se refieren al momento de planificacién que permite a cada
dependencia definir sus objetivos estratégicos y proyectar las actividades a mediano y largo
plazo a través de las cuales se alcanzaran dichos objetivos. Para ello, estos planes deben
realizarse con base en (i) la caracterizacion de la criminalidad a la que responde cada
dependencia; (1) el analisis del desempeifio de la dependencia en la respuesta que le ha dado
a tales situaciones; (iii) la aplicacion de los criterios de priorizacidn, y (iv) los lineamientos
de politica criminal priorizados en las instancias estratégicas de la entidad. Las decisiones de
priorizacidén, por su parte, se refieren a las determinaciones que se toman sobre casos o
situaciones concretas, y que hace cada fiscal o dependencia respecto de su carga de trabajo.
Para lo anterior, 1a ejecucion de la politica tiene la siguiente estructura:

d
1

T ‘el " —




o
FISCALIA

0002

Hoja No. 6. Directiva No, “Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolla
el alcance de los criterios de priorizacidn de situaciones y casos, y se establecen lineamientos para la planificacion y gestién estratégica
de fa carga de trabajo y de la investigacion penal en la Fiscalia General de la Nacién .

Diagrama 1. Esquema y niveles de la politica de priorizacion
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Dependencias del
nivel local

Nivel Seccional

Nivel Nacional

El nivel nacional estd compuesto por el Comité Nacional de Priorizacidn, como
6érgano rector de la politica, los Subcomités Nacionales que aprueban planes de
priorizacion, y las dependencias cuya competencia de casos es asignada, de acuerdo con su
especialidad, directamente por el Fiscal General de la Nacion. Respecto de las
dependencias misionales, este nivel esta conformado por la Fiscalia Delegada ante la Corte
Suprema de Justicia, la Direccidn Nacional de Analisis y Contextos, la Direccion de
Articulacion de Fiscalias Nacionales Especializadas y sus Direcciones de Fiscalias
Especializadas, la Direccion de Fiscalias Nacionales, la Direccion Nacional de Seccionales
y Seguridad Ciudadana, la Direccién de Articulacion de Policias Judiciales Especializadas
y sus respectivas Direcciones Nacionales de Policias Judiciales Especializadas, y la
Direccion Nacional de Cuerpo Técnico de Investigaciones.

Nivel Seccional

El nivel seccional estd conformado, en primer lugar, por los Comités Seccionales de
Priorizacion y por las Direcciones Seccionales, y, en segundo lugar, por las dependencias del
nivel local en que se divide cada una de estas.
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I. INTRODUCCION

Esta directiva amplia y modifica lo dispuesto en la Directiva 01 de 2012, con el objetivo de
desarrollar la politica de priorizacidn de la Fiscalia General de la Nacién ~-FGN- como una
politica publica integral, coherente y descentralizada en los niveles nacional y seccional.
Formula los principales elementos de una politica publica que guie la aproximacion
estratégica a toda la carga de trabajo de la Fiscalia.

La FGN es un ente autdnomo dentro de la Rama Judicial que, con una asignacion
presupuestal limitada, tiene la obligacién de hacer efectivo el derecho fundamental de acceso
a la administracién de justicia de toda la poblacidn colombiana, ejerciendo la accidén penal
como ente investigador y acusador. Asimismo, en concordancia con el numeral 4° del articulo
251 de la Constitucion Politica, el Fiscal General de la Nacion debe participar en la
formulacidén ¢ implementacion de la politica criminal del Estado en coordinacién con las
demas entidades del sector justicia y con el Congreso de la Republica.

La Directiva 01 de 2012 constituyd el primer paso para una gestidon mas estratégica de la
investigacion penal, y se dirigid en especifico a enfrentar fendémenos de criminalidad
organizada dentro y fuera del marco del conflicto armado. Dos afios después de su
expedicion, la implementacidn de la Directiva presentd resultados importantes para la justicia
colombiana respecto de la delimitacidn de situaciones que han permitido la asociacion de
casos y ‘la persecucidén penal efectiva de estructuras c¢riminales. No obstante, con su
soclalizacion e implementacidn, se identific6 la necesidad de incluir mas herramientas para
que los fiscales ¢ investigadores de todas las especialidades y competencias puedan gestionar
de manera mas efectiva su carga de trabajo, teniendo ¢n cuenta tanto ¢l inventario como el
flujo de casos activos en un determinado periodo de tiempo.

Dicha Directiva se fundamentd en principios y derechos constitucionales, en estandares
internacionales de proteccion de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario, asi como en las buenas practicas de tribunales penales internacionales y de
algunos paises en su derecho doméstico, utilizadas para adelantar investigaciones contra la
criminalidad organizada, masiva y sistematica. A partir de estos fundamentos juridicos y de
la 1de:nt1ﬁca01on de las consecuencias negativas del enfoque investigativo que hasta el
momento habia predominado en Colombia, por medio del cual se comprenden los hechos
CDmO casos aislados y se tramitan las denuncias una a una de acuerdo con el orden de llegada,
dicha Directiva dispuso criterios subjetivo, objetivo y complementarios que permitieran
establecer un orden de atencion racional y transparente entre reclamos ciudadanos de justicia
equivalentes. Teniendo esto en cuenta, la aplicacidén de los criterios se circunscribio a la
necesidad de darle un orden al trdmite de investigaciones concretas. En consecuencia, la
mayoria de las decisiones de priorizacidn fueron tomadas sobre expedientes especificos y se
concentraron en el abordaje de delitos cometidos por estructuras criminales organizadas, lo
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cual limit6 el alcance de la Directiva, dejando por fuera la gestion de una buena parte del
trabajo cotidiano de la FGN.

A la par de la implementacion de la Directiva 01 de 2012, la FGN emprendié un proceso de
modernizacidn con el objeto de modificar su estructura organica y funcional. Respecto de la
gestion de la investigacion penal, esta reestructuracion implicé principalmente la
mstitucionalizacion de las metodologias de investigacion y andlisis enfocadas en el
desmantelamiento de la criminalidad organizada. En este mismo sentido, la modernizacién
promovio la especializacion de la policia judicial a través de la creacion de cuerpos de
investigadores expertos en fendmenos criminales especificos. De manera adicional, con la
reestructuracion se crearon nuevas direcciones en el nivel estratégico de la entidad, con el
objetivo de participar de manera mas decidida en la formulacidén ¢ implementacion de la
politica criminal del Estado. Este fortalecimiento de las funciones estratégicas de la entidad
para mejorar el rol de la FGN en la coordinacidn interinstitucional fue acompafiado por la
creacion de dependencias como la Direccion Nacional de Politicas Publicas y Planeacion, y
la designacion de directores por dependencias, con el fin de orientar el trabajo misional desde
una perspectiva mas gerencial y de planificacion inteligente de la politica criminal.

Teniendo en cuenta el proceso de modernizacidon de la FGN, asi como la necesidad de algunos
ajustes a la Directiva 01 de 2012, este documento establece una serie de elementos nuevos
que hacen parte central de la politica de priorizacidn, que busca la aproximacion estratégica
a toda la carga de trabajo de la Fiscalia, antes y después del andlisis de casos concretos. Los
lineamientos presentados en esta Directiva, por una parte, pretenden guiar la labor de
planificacidn de los directores nacionales y seccionales. Y, por otra, estan especialmente
dirigidos a todos los fiscales ¢ investigadores que son los responsables de hacer efectiva la
politica de priorizacion. En definitiva, estos lineamientos constituyen instrumentos
determinantes en el desarrollo de investigaciones efectivas, por 10 que su apropiacion, por
parte de cada uno de los servidores de la FGN con funciones misionales, es decisiva para el
éxito de la politica.

Para desarrollar lo expuesto, esta directiva esta compuesta por seis partes. Mientras las
primeras tres explican los presupuestos de la politica, las siguientes desarrollan el contenido
de la politica de priorizacién, haciendo €nfasis en como debe implementarse.

En primer lugar, la Directiva parte de un diagndstico sobre la implementacion de la Directiva
01 de 2012, y sobre los problemas y falencias que persisten en la gestion de la investigacion
penal al interior de la entidad. Con base en este diagnostico, en segundo lugar, se redefinen
la priorizacion y sus fines, ampliando explicitamente su alcance mas alla de la decision de
fijar un orden a la atencidn preferente de ciertas situaciones y casos. En tercer lugar, de
acuerdo con fundamentos constitucionales y de derecho internacional, asi como a partir de la
recopilacidon de buenas practicas de algunos paises en su ordenamiento juridico interno, se
aclara que la politica de priorizacién es transversal a todas las dependencias misionales de la
Fiscalia —incluyendo aquellas que operan en el marco de la jurisdiccion ordinaria asi como
las que operan en el marco del proceso de justicia transicional— y aplica, tanto para la
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investigacion de infracciones ordinarias al derecho penal, como para la judicializacion de
graves violaciones a los derechos humanos cometidas dentro y fuera del conflicto armado ¢
infracciones al DIH.

La cuarta parte desarrolla de manera especifica el contenido de los criterios subjetivo,
objetivo y complementarios, agregando algunas variables para su comprensidn, y
desarrollando su alcance y ponderacién. En la quinta parte, se proponen algunas actividades
de priorizacidn orientadas a la gestion administrativa de la carga de trabajo y a la
planificacion estratégica de la investigacion penal, desde la perspectiva de un analisis en
contexto. Por ultimo, en la sexta parte se explica ¢l ciclo de la politica de priorizacidn,
haciendo énfasis en las etapas de formulacion, implementacion, gjecucidn, seguimiento y
evaluacidn, asi como en sus responsables.

II. PROBLEMAS Y FALENCIAS EN LA GESTION DE LA INVESTIGACION
PENAL AL INTERIOR DE LA FGN

Como fue expuesto en la introduccion, la ampliacién y modificacion de la Directiva 01 de
2012 esta encaminada a reajustar la priorizacion en términos de una politica publica integral,
coherente y descentralizada que gufe la aproximacion estratégica de la FGN a toda su carga
de trabajo. Para esto se hizo un diagnostico sobre los problemas y falencias en la gestion de
la 1investigacién penal, que tomé como base las “constataciones” establecidas en la misma
Directiva 01', estudios externos a la Fiscalia que han analizado la gestién del ejercicio de la
investigacién y el ejercicio de la accién penal?, y una valoracién interna de los retos que ha

' La Directiva 01 de 2012 plante6 ocho constataciones en las que sintetizo algunos de los problemas y falencias observables
en la gestion de la investigacion penal al interior de la Fiscalia. Ver: Fiscalia General de la Nacion.2012 . Directiva 01 de
2012, Fiscalia General de la Nacion. p. 24-27.

? Fiscalia General de la Nacion. Avance de la Fiscalia General de la Nacidn en aplicacion de TICS. Bogota; Contraloria
General de la Nacion. 2012. Informe de auditoria de la FGN. Bogota; Universidad de los Andes. 2013. Conversaciones
para la accion: Prestacion efectiva del objeto misional de la FGN. Documento 3. Guia de necesidades, tercera version,
Bogota: Universidad de los Andes; Fiscalia General de la Nacion. 2012, Propuesta de articulado proyecto de ley por el cual
se olorgan facultades extraordinarias al presidente de la republica para modificar la estructura y la planta de personal de
la fiscalia general de la nacion y expedir su régimen de carrera y situaciones administrativas. Bogotd: FGN:; Fundacién
Creamos. 2013. Informe técnico de indicadores. Documento integral del estudio técnico donde se plasman los indicadores
estadisticos para el proyvecto de modernizacion institucional. Componente de cargas de trabajo de la FGN. Bogota:
Fundacion Creamos; Fiscalia General de la Nacién., 2013. Documento técrico modificacion de la estructura, planta de
personal y situaciones adminisirativas de la Fiscalia General de la Nacion. Bogotd: FGN; Fiscalia General de 1a Nacién.
2013. Modelos de recepcion de denuncias y alertas temprana para algunas seccionales, Bogota: FGN; Corporacién
Excelencia en la Justicia. 2013. Recomendaciones de ajuste a los modelos de Gestion de la Fiscalia General de la Nacion,
Bogota: CEJ; Fiscalia General de la Nacion. 2013. Informe de Gestion 2012-2013. Bogota: FGN; Fiscalia General de la
Nacion, 2012, Informe de Gestion 201 1. Bogota: FGN; Fiscalia General de la Nacion. Andlisis de la Politica Criminal frente
al diagndstico de la problemdtica de la poblacion desplazada. Bogota;, Corporaciéon Excelencia en la Justicia. 2013.
Recomendaciones de ajuste a los modelos de Gestion de la Fiscalia General de la Nacién. Bogota: CEJ; Centro de Estudios
de Justicia de las Américas (CEIA). 2005. Desafios del Ministerio Publico fiscal en América Latina. Santiago de Chile:
CEJA; Corporacién Excelencia en la Justicia. 2010. Balance de los primeros cinco afios de funcionamiento del Sistema
Penal Acusatorio en Colombia. Bogota: CEJ; Corporacién Excelencia en la Justicia. 2013. E-Justicia: Experiencias
internacionales y colombianas en el uso de las TIC para el mejoramiento de la administracion de justicia. Bogota: CEJ;
Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA). 2010. Reformas procesales penales en América Latina: Resultados
del proyecto de seguimiento IV etapa, CEJA, Barrcto, Luis Hernando y Sneider Rivera. 2009. Una nmirada a la impunidad
en el marco del Sistema Penal Oral Acusatorio en Colombia, Bogota: Ministerio del Interior de Justicia; Hartmann
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tenido la implementacion de la misma Directiva 01 de 2012 desde su entrada en vigencia®,
Con esto se continiia con lo hecho en la Directiva 01 de 2012, que formula una iniciativa
publica como respuesta a unos problemas identificados formalmente. Pero, a la vez, se
avanza en reconocer que ninguna politica publica es perfecta; todas necesitan de ajustes a
medida que se implementan y ¢jecutan.

Dadas las limitaciones de informacidn disponible de las fuentes mencionadas y que sus
objetivos de analisis no necesariamente coinciden con los trazados en esta Directiva, se
reconoce que este diagnostico no es suficiente y debe ser complementado con estudios
periddicos y actualizados de la informacion estadistica del inventario y del flujo de casos al
interior de la entidad, de tal manera que se pueda hacer ¢l seguimiento, la evaluacion y los
correspondientes ajustes de la politica de priorizacion.

A continuacidn se desarrollan cinco grupos de problemas y falencias relacionadas que
pueden observarse en ¢l gjercicio de la accion penal por parte de la FGN.

(i) Ineficacia de la investigacion penal en casos dificiles y de alto impacto asociada a la
dificultad para identificar prioridades y definir focos estratégicos de atencién. Las
estadisticas de la FGN muestran que las tasas de ingresos y salidas efectivas respecto de

Arboleda, Mildred. 2011, La capacidad del sistema judicial colombiano para dar resultados en delitos de connotacicon
social. Santiago de Chile: CEJA; Restrepo, Elvira, Alfonso Reyes y Alvaro José Moreno. 2007. El éxito de la investigacién
penal de [os delitos de secuestro y extorsion bajo el sistema penal mixto: un andlisis nmudtivariado. CEDE. Universidad de
los Andes; Hartman, Mildred, Andrés Gomez y Camilo Alberto Ortiz. 2009. Evaluacion empirica del funcionamiento del
sistema acusaitorio. Informe final de investigacion. Universidad Jorge Tadeo Lozano; Forer, Andreas y Claudia Lopez Diaz.
2011, Seleccidn y priorizacion de casos como estrategia de investigacion y persecucion penaf en la justicia transicional en
Colombia. Proyecto ProFis. En: "Seleccién y priorizacidn como estrategia de persecucidén en los casos de crimenes
internacionales. Un estudio comparado; Observatorio Colombiano de la Administracién de Justicia. 2005. Independencia
en Juego: El caso de la Fiscalia General de la Nacidn. Instituto Latinoamericano para una sociedad y un derecho
alternativos. ILSA; Bernal, Carolina y Miguel La Rota. 2012b. Investigacion de delitos complejos en Colombia. Documento
para discusion. Bogoté: Ceja y Dejusticia; Dejusticia. 2005. "Balance critico de {a unidad de derechos humanos y DIH de
la Fiscalia General de la Nacion”, Bogota; Dejusticia, 2011, Propuesta de sistema de monitoreo a las sanciones en el SRPA
y prueba piloto. Bogota; Bernal, Carolina y Miguel La Rota. 2013. “Informe de Colombia’, en Independencia judicial
insuficiente, prision preventiva deformada. Los casos de Argentina, Colombia, Ecuador y Perii. Washington DC: Due
Process of Law Foundation; Centro de Estudios dc Justicia de las Américas (CEJA). 2010. Persecucion de delitos complejos.
Capacidades de los sistemas penales en América Latina. Santiago de Chile: CEJA; Comistén Asesora de Politica Criminal.
2012. Informe final. Diagndstico y propuesta de lineamientos-de politica criminal para el Estado colombiano. Bogotd.
Ministerio de Justicia. Corporacion Excelencia en ia Justicia. 2011. Balance de los primeros cinco anos de funcionamiento
del Sistema Penal Acusatorio en Colombia. Bogota: Kimpres; Dejusticia. 2010, Evaluacion de la judicializacion de delitos
conira trabajadores sindicalizados. Bogota, Guzman, Diana, Javier Revelo y Rodrigo Uprimny. 2008. Diagndsiico general
del Sistema Penal Acusatorio. Proyecto: Observatorio del Sistema Penal Acusatorio, Bogota: Dejusticia; Guzmén, Diana,
Migucl Emilio La Rota y Rodrigo Uprimny. 2011. Factores de impunidad frente a violaciones graves de los derechos
humanos ocurridas en el contexto del conflicto armado colombiano. Bogota: Dejusticia (Documento de trabajo de trabajo
realizado con el apoyo de 1a Embajada del Reino Unido); Hartmann, Mildred. 2010. “La capacidad del sistema judicial
colombiano para dar resultados en delitos de connotacion social”, en ;Funciona la investigacion criminal en la region?
Sistemas Judiciales. Santiago de Chile: Centro de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA) e Institulo de Estudios
Comparados en Ciencias Penales y Sociales; 1.a Rota, Miguel y Carolina Bernal, 2012a. Experiencias de los paises de
América Latina en la investigacion de delitos complejos. Bogota: CEIA y Dejusticia; Bernal, Carolina y Miguel La Rota.
2012a. £l delito de inasistencia alimentaria. Diagndstico acerca de su conveniencia. Bogota. Con el apoyo de USAID.

¥ Al respecto, el Equipo Técnico de Apoyo de la Subdireccién de Politicas Publicas de 1a Fiscalia General de la Nacién
presenté un Documento interno de Trabajo al Comité Nacional de Priorizacion de Situaciones y Casos en su sesion del 1 de
septiembre de 2014,
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diferentes tipos de delitos no son homogéneas, notandose que éstas mejoran en los delitos
que son mas faciles de investigar o més urgentes por resolver sin tener en cuenta su gravedad
y la importancia de su judicializacion. En su informe de 2012, por ejemplo, la Comisién
Asesora de Politica Criminal identificé que para la violencia intrafamiliar, las lesiones
personales y la inasistencia alimentaria —que, independientemente de su gravedad, son delitos
cuya prueba es relativamente sencilla de conseguir— las tasas de ingreso por lo general
colnciden con las tasas de salida. Por el contrario, los casos de homicidio y hurto sin sindicado
conocido —cuyo requerimiento probatorio puede ser mas sofisticado— presentan tasas de
salida considerablemente menores que las de entrada’.

No sorprende entonces que, independientemente de la gravedad del delito o de 1a importancia
de su judiciaiizacion, la investigacion penal y, consecuentemente, las tasas relativas mas altas
de imputaciones y condenas se concentran en los delitos donde la flagrancia es mas usual -
como lo seria, por ¢jemplo, ¢l porte de armas o porte de estupefacientes—. Asi, a pesar de que
la entidad ha ido dividiéndose en unidades especializadas por tipos de delitos, tanto en el
nivel seccional como en el nacional, los resultados de la FGN por lo general se han
concentrado en aquello que es mas facil de investigar, presentando resultados insuficientes
en l;;‘:l investigacidn efectiva de casos dificiles que ademas son de alto impacto.

Se ha podido establecer que esta falencia esta relacionada con un enfoque investigativo caso
a caso, que dificulta la asociacidn de casos y la identificacidon de prioridades. Aun después
de la puesta en marcha de la Directiva 01 de 2012, persiste en algunas partes de la FGN la
atencidon de casos de manera igual, de acuerdo con ¢l orden de llegada y considerados de
manera aislada. Este modelo, por medio del cual no se hace un reparto estratégico de las

4 En este punto la Comisidn Asesora de Politica Criminal s¢ basa en el andlisis que hizo de datos brindados por la Fiscalia
General de la Nacion, Ver: Comision Asesora de Politica Criminal. 2012, Informe final. Diagnostico y propuesta de
lineamientos de politica criminal para el Estado colombiano. Bogotd: Ministerio de Justicia. Ademads ver: Corporacion
Excelencia en la Justicia. 2011, Balance de los primeros cinco afios de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en
Colombia. Bogota: Kimpres. p. 51 y ss. Igualmente, en una publicacién reciente de Dejusticia se establece que la tasa de
imputacion para la totalidad de casos que entraron a la Fiscalia es cercana al 8%. De la lista seleccionada de delitos, los que
tienen tasas altas de imputacidn son aquellos en los que prevalece la flagrancia como ¢l porte de estupefacientes (37%) y ¢l
porte de armas {43%). En un segundo grupo estan los delitos para los que se constata un csfuerzo inusual del sistema judicial
al tratarse de casos que no necesariamente son faciies de investigar, pero que producen un dafio excepcional y tienen un alto
cubrimiento en medios de comunicacion, como los homicidios contra personas protegidas (40%), ¢l concierto para delinquir
(68%), el secuestro extorsivo (31%), la extorsion (20%) v el cohecho (29%). En un tercer nivel estan los delitos para los
que la tasa de imputacion es parecida al promedio, entre estos se incluyen el homicidio doloso (10%), ¢l secuestro simple
(14%,) el acceso carnal violento o abusivo (5%), los actos sexuales violentos o abusivos (11%), €l hurto (7,7%), los delitos
contra el orden econdmico (10%), ¢l terrorismo (5%), ¢l peculado {6,7%), la violencia contra servidor publico (12%) o los
delitos contra el régimen constitucional (10%). Finalmente, en el extremo inferior encontramos tasas de imputacién
bajisimas para delitos dificiles de investigar como las amenazas (0,1%), los delitos en contra del derecho internacional
humanitario (2%), los delitos contra la libertad individual (0,6%), los delitos contra el patrimonio (1,1%) o los delitos contra
la administracién pablica (3,5%) (La Rota, Miguel y Bernal, Carolina, 2014, Esfuerzos irracionales. Investigacion penal
del homicidio y otros delitos complejos. CEJA-JISCA, Bogoté, p. 34-38). En el mismo sentido, de acuerdo con un estudio
de Barreto Nieto sobre el {funcionamiento del sistema penal acusatorio en el periodo enero de 2005 y mayo de 2008, el
promedio de imputacién de las noticias criminales que ingresan a la Fiscalia es de 9.8 %, contando los casos relacionados
con delitos querellables. Este estudio demostré que aunque los casos con captura en flagrancia solamente representan el
10,2% del total de las noticias criminales recibidas por la Fiscalia, producen ¢l 76% de las imputaciones totales formuladas
ante el juez de garantias, y ¢l 78% de las sentencias totalcs cmitidas por los jueces dc conocimiento (Barreto, Luis Hernando
y Sneider Rivera. 2009, Una mirada a la impunidad en el marco del Sistema Penal Oral Acusatorio en Colombia. Bogota:
Ministerio del Interior de Justicia).
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noticias criminales, puede producir resultados inequitativos en términos del goce efectivo de
los derechos sustanciales de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacidn, asi como del

derecho de los investigados a ser procesados en un plazo razonable y del derecho a la verdad
de la sociedad en su conjunto”.

La atencién de denuncias de la misma forma y por orden de llegada, sin tener en cuenta
circunstancias materiales relevantes de cada caso, también esta relacionada con que, a pesar
del avance que representd la Directiva 01 de 2012 en términos de proponer una politica
articulada que definiera los lineamientos generales de priorizacion, ¢l enfoque especifico de
ésta en la investigacion de la criminalidad organizada y el tratamiento de casos vinculados al
conflicto armado, resulté insuficiente para que la adopcidén de criterios de priorizacion
permeara todas las dependencias de la FGN y permitiera una aproximacién estratégica a toda
la carga de trabajo, sobre todo en lo que respecta a la carga de trabajo de las Direcciones
Seccionales. Estas reciben muchos de los casos de flagrancias y aunque para estos se
presentan cifras importantes en términos de salidas, las Direcciones Seccionales encuentran
dificultades para tener resultados efectivos en casos de mayor gravedad e importancia donde
no existe sindicado conocido y se requieren técnicas analiticas e investigativas mads
sofisticadas. Una politica de priorizacion integral permite reasignar recursos humanos y
técnicos para que la investigacion de casos dificiles y de alto impacto recibiera una atencion
mas adecuada.

Ademas de lo anterior, en parte de la entidad se observa la falta de apropiacion de los criterios
de priorizacién por parte de algunos fiscales e investigadores. Esto ha llevado a que, en
algunas dependencias persistan practicas administrativas de priorizacidon no reguladas
formalmente, caracterizadas por (i) su falta de transparencia; (ii) estar desarticuladas; (iii)
carecer de controles efectivos, y (iv) no estar vinculadas con la ¢jecucién de una estrategia
integral de investigacion, A pesar de los avances de la Directiva 01, en algunas dependencias
se sigue presentando una atencidn diferenciada entre las peticiones ciudadanas de justicia,
sin que exista una justificacién racional v legitima para ello.

Como se puede ver en los anexos 2(I}B) y (E), el modelo de investigacion enfocado a la
resolucion del caso a caso, sin considerar los fendmenos criminales que se pretende combatir,
es contrario a las buenas practicas y tendencias en materia de persecuciéon penal que han
desarrollado otros paises en la regidon —ver particularmente los casos de Guatemala y Chile.
Estas experiencias demuestran que la aproximacién a la investigacion caso por c¢aso, sin tener

> A finales de 2012, en un proyecto adelantado por la Universidad de los Andes para la Fiscalia General de la Nacién, se
encontro que existe un serio problema con la recepeién de denuncias, ya que para los funcionarios de la entidad: “(...) no
existen filtros que permitan asignarlas correctamente, [o que acarrea la pérdida de ticmpo y esfuerzos en procesos que estén
mal direccionados™. Frente a la atencién al usuario, el proyecto encontré que (i) no existe claridad sobre el punto de atencidn
al cual se dcben dirigir los usuarios para presentar sus denuncias; (i1} las personas encargadas de atender al publico no
cuentan con la capacitacioén necesaria, y (i11) existen ofros casos en donde los ciudadanos ni siquiera llegan a ser atendidos
debido a la congestion y la falta de orden en el proceso. Por otro lado, en lo gue se refiere a la asignacion de casos a los
fiscales el proyecto encontrd que no existen criterios claros y los casos son entregados a los fiscales de acuerdo con la
cantidad dc procesos que tenga cada fiscal y el nimero de casos atendidos en el mes (Universidad de los Andes. 2013.
Conversaciones para la accién: Prestacién efectiva del objeto misional de la FGN, Documento 3. Guia de necesidades,
tercera versidn, Bogota: Universidad de los Andes).
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en cuenta criterios de asociacion y priorizacidén, no considera otros objetivos sociales que
debe cumplir la persecucion penal, como el manejo coherente y razonable de los recursos del
Estado, el mejoramiento de la confianza del piblico en las instituciones del sistema de justicia
penal, y la prevencion del delito, entre otras®.

Por ultimo, la atencion de denuncias por orden de llegada y de manera aislada incide en que
las investigaciones se contintien realizando de forma desarticulada. Esto impide optimizar el
uso de la informacién disponible y dificulta la comprension de fendmenos criminales
complejos redundando en la ineficacia de la investigacidn respecto de casos dificiles que
ademas generan un impacto alto en la ciudadania. Esto ha producido que, en casos puntuales:
(1) una misma estructura criminal sea investigada por diversas direcciones nacionales y
seccionales sin que estén articuladas sus respuestas, (i1) casos que se encuentran relacionados
entre si y que podrian constituir una misma situacién delictiva sean tratados por diferentes
despachos de la FGN que no comparten informacién, (iil) idénticas conductas delictivas
reciban un trato distinto en las distintas fiscalias delegadas, y (iv) un mismo supuesto factico
sea investigado por, al menos, dos fiscalias delegadas, con resultados contradictorios.

Para afrontar esto Wltimo, la delimitacién de situaciones, asi como la investigacién
especilalizada de fendmenos criminales.con un enfoque de investigacidén en contexto, son
metodologias que se han ido implementando por parte de la FGN para posibilitar la
asociacion de casos y facilitar el trabajo en equipo entre funcionarios de diferentes
dependencias. Sin embargo, es necesario precisar el contenido y el paso a paso de estas
metodologias de trabajo, para desarrollarlas de manera integral en un mayor nimero de
dependencias y que permeen toda la actividad misional de la FGN.

(ii) Ineficacia de la investigacion penal de organizaciones criminales y bajos resultados en
relacion con su desarticulacion. 1L.a Directiva 01 de 2012 impulsd varias buenas practicas en
el desarrollo de un enfoque analitico de la mvestigacion criminal. Pero algunas de las
acciones de la FGN siguen sin enfocarse de manera efectiva en la identificacién de patrones
que permitan caracterizar organizaciones y redes criminales, para judicializar a los individuos
que cumplan funciones importantes en dichas estructuras y lograr su desmantelamiento
definitivo.

Como se puede deducir de las falencias del modelo de atencion de denuncias descrito en el
acapite anterior, ¢stas también estan relacionadas con la dificultad de develar la conformacién
de estructuras criminales, comprender las verdaderas dimensiones socio-politicas de los
fenémenos de delincuencia organizada, y determinar practicas y patrones discriminatorios
inmersos en distintos contextos de criminalidad. En efecto, ha sido muy dificil focalizar la
actividad investigativa de estructuras criminales, en los responsables cuya participacion en
los hechos y/o cuyo rol permita caracterizarlas de mejor manera y desvertebrarlas. En este
mismo sentido, ademas de la relacién entre las falencias derivadas del modelo de atencién de
denuncias y las dificultades que se presentan en la investigacién de la criminalidad

® Baytelman, Andres. Hacia un cambio de paradigma de los Ministerios Pablicos Fiscales en América Latina. Chile. 2011.
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organizada, asociada y no relacionada al conflicto armado, de manera agregada es posible
identificar fallas especificas respecto de la falta de implementacién de metodologias de
investigacidon y de analisis, asi como de tecnologias de analisis de informacion, que permitan
enfocar de mejor manera la investigacién en el desmantelamiento de estructuras criminales,
especialmente las mas complejas.

Respecto de la falta de disponibilidad e implementacion de metodologias de analisis e
investigacion especializada, se reconoce el estuerzo de capacitacion a funcionarios que se ha
hecho en los ultimos afios. No obstante, siguen existiendo dependencias en las cuales no se
cuenta con investigadores expertos en estrategias de analisis para la investigacion criminal y
en otras especialidades determinantes para adelantar con éxito investigaciones focalizadas en
crimen organizado. Adicionalmente, esta falencia esta acompafiada por la falta de trabajo
interdisciplinario al interior de la entidad. No basta con disponer de metodologias de analisis
e investigacion especializadas, sino que su uso debe contribuir de manera decisiva al gjercicio
de la accidn penal por parte de los fiscales delegados. Actualmente, es necesario seguir
trabajando de la mano de otras disciplinas, de modo que estas permeen la elaboracion de los
programas metodoldgicos, asi como el recaudo de elementos materiales probatorios y
evidencia fisica’.

Finalmente, muchas de las metodologias de analisis € investigacion especializada disponibles
para enfrentar las diferentes formas del crimen organizado requieren de plataformas
tecnologicas robustas que permitan procesar un gran numero de fuentes y de informacidn. La
faita de articulacion entre dependencias ha permeado la adquisicion de software de analisis
de diferentes calidades e incompatibles entre si, por o que actualmente no se cuenta con las
soluciones tecnoldgicas para emplear las metodologias referenciadas. El proyecto para
implementar una Plataforma de Anélisis para la Investigacion Penal que cumpla con los
requerimientos de especializacion que tiene la Fiscalia ya esté en curso y se espera que en un
futuro cercano se pueda contar con esta herramienta.

(iii) Ineficacia de la investigacion penal en procesos relacionados con el conflicto armado,
para garantizar los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion de las victimas. A partir
de la expedicidon de la Ley 975 de 2005 y de los hechos confesados por los postulados a la
Ley de Justicia y Paz®, la gestion de la FGN no ha sido lo suficientemente efectiva en la
judicializacidén de los hechos relacionados con el conflicto armado debido a la dificultad de
lograr investigaciones judiciales totalmente integrales que partan de analisis

7 Al respecto, la Comisién Asesora de Politica Criminal en su Informe final recomienda que la Fiscalia aplique metodologias
mas alla de un analisis juridico. Para €llo recomienda hacer uso de la estrategia criminalistica, la coordinacién entre
diferentes grupos de trabajo, el analisis de patrones entre casos, y €l estudio de pruebas técnicas.

% En la actualidad, el total de postulados de Justicia y Paz entre 2006 y 1o que va de 2014 es de 5.006; han sido confesados
49.036 hechos, v se han relacionado 73.440 victimas. No obstante, a pesar de los esfuerzos realizados, solo se ha logrado
obtener sentencia para 37 postulados (0,74% del total), en relacién con 766 hechos (1,56%) y 3.379 victimas (4,60%). Para
profundizar en el diagndstico de la aplicacion de la Ley de Justicia y Paz ver adicionalmente: Garzén, Baltasar (Coo). 2011,
Diagndstico de Justicia y Paz en el marco de la justicia transicional en Colombia. Organizacién de los Estados Americanos.
Bogot4; Lépez, Claudia. 2012. Seleccién v priorizacion de delitos como estrategia de investigacién en la justicia
transicional. Revista Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Vol. 42, No, 117; Seils, Paul. 2012, Propuesta de criterios
de seleccion y priorizacion para la ley de Justicia y Paz en Colombia. ICTI.
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1_nterd1501plmarlos de los contextos en -los que ocurrieron. La falta de integralidad de la

;:mvestlgacmn ha estado asociada a la necesidad de judicializar todos los hechos y todos los
E1‘)(:;stularclf:>s de manera homogénea sin tener en cuenta el funcionamiento de las estructuras

crlmmales que intervinieron en los hechos, ni los planes y patrones que permiten asociar y
de esta manera denunciar el porqué de la victimizacion.,

En éste sentido, se expidid la Ley 1592 de 2012 que modifica la Ley 975 de 2005 ¢ introduce

critérios de priorizacion para ejercer la accidn penal en los casos de los postulados ala Ley
de Justlcla y Paz. En estos casos la aplicacion de los criterios de priorizacién debe ir
acompanada de la construccion de patrones de macrocriminalidad de manera tal que, como
lo establecm el Tribunal del Distrito Judicial de Bogota, Sala de Justicia y Paz, los procesos
Judlclales que se inician alrededor de la comision de estos crimenes no tienen como objetivo
establecer cuales fueron las circunstancias tacticas de hechos separados, sino determinar cual
es la relacion entre los mismos, en términos de actores y politicas de sistematicidad,
reconociendo su complejidad y la neces1dad de adoptar enfoques espemallzados e

'1nterd1801p11nar105 que permitan narrar su logica y las estructuras que los respaldan’,

i f]

|

Imposibilidad de garantizar de manera efectiva el derecho de igualdad material de las
perﬁ*onas afectadas por actos criminales. Teniendo en cuenta las situaciones de desigualdad
que jcaracterlzan el territorio colombiano, y patrones historicos, sociales y culturales de
discriminacion que permean gran parte del contexto de nuestro pais, es claro que, debido a

:fact{)res territoriales, sociales, personales, culturales, econémicos, politicos, histéricos, etc.,
(1) el impacto de un delito puede ser distinto de acuerdo con ciertas condiciones partlculares

de vulnerabllldad que se presentan en algunos casos especificos, y (2) las personas afectadas

-"por un acto criminal no cuentan con las mismas capacidades para hacer valer sus derechos v,

en ¢l caso particular, acceder en condiciones de igualdad a la administracién de justicia'®.

Teniendo en cuenta lo anterior, se adoptd la Politica de Igualdad y No Discriminacion de la

fFGN” No obstante, a pesar de los avances que se han presentado en esa materia, ain no se
‘ha logrado consolidar totalmente una polmca transversal con enfoque diferencial y territorial

queg responda de manera adecuada a las distintas demandas de justicia que presenta la

ciudadania,

'
!
s
H
|1

I
il

(v) Falencias asociadas a la falta de diagndsticos y de evaluacion en la implementacion de
politicas publicas y proyectos nuevos. A'lo largo de la historia institucional de la FGN se han
identificado una serie de falencias que se relacmnan con la forma como s¢ han implementado

s

9 Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota Sala de Justicia y Paz, Sentencia del 29 de septiembre de 2014 contra
Guillermo Pérez Alzate y otros, radicacion 110016000253200680450. p. 370. Al respecto, también se pueden ver las
sentencias del 31 de octubre de 2014 contra Salvatore Mancuso Gémez y otros, radicacion 11001600253200680008 N.I.
1321. y del 28 de noviembre de 2014, contra Salvatore Mancuso Gomez vy otros.

19 Para profundizar en este diagnéstico, ver: Fiscalia General de la Nacidén. 2012. Politica de igualdad y no discriminacion

de la Fiscalia General de la Nacién. Legis S.A., Bogota; Defensoria del Pueblo y ONU Mujeres. 2011. El conflicto golpea

.pero golpea distinto. Bogota; ONU Mujeres. 2012 (Reparar lo irreparable? Violencia sexual en el conflicto armado

colombiano. Bogotd; Fondo de las Naciones Unidas y Espafia para el Cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del

jMilenm 2012, Estudio sobre tolerancia social e institucional a la violencia basada en género en Colombia, Programa

.Integral Contra Violencias de Género. Bogota.

I RE?GIUEIGHES 00368 y 00450 de 2012.
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nuevos proyectos y programas para mejorar elementos de la investigacion penal. Estas
falencias se refieren a por lo menos los siguientes factores: (i) la ausencia de objetivos
estratégicos claros; (11) la inexistencia de criterios preestablecidos para la toma de decisiones
y la asignacion de recursos; (111) la falta de elementos técnicos de juicio para implementar las
diferentes reformas, proyectos y programas, teniendo en cuenta los recursos necesarios para
ello; (iv) la poca previsién acerca del recurso humano y las necesidades logisticas requeridas
para cada actividad, y (iv) la falta de técnicas de evaluacion sistematicas para analizar las
reformas, proyectos y programas implementados. Estos factores tienen en comun la ausencia
de una proyeccion completa e integral de disefio de politica publica. Ademas, existe una
desarticulacion entre la evaluacion cotidiana de los fiscales e investigadores y los objetivos
estratégicos de la FGN. Los sistemas de evaluacion de los fiscales, soportados en casos
individuales e indicadores cuantitativos construidos a partir del modelo de gestidén descrito
en el primer grupo de falencias, conducen a resultados perversos como la atencion prioritaria
a los procesos que se consideran mas féciles, y la imposibilidad de que la Fiscalia alcance
sus objetivos globales y estratégicos'?.

La Directiva 01 de 2012 constituy6 el primer paso en la adopcion de criterios de priorizacion
que permitieran racionalizar el uso de recursos y focalizar la investigacidén para combatir las
diferentes formas de crimen organizado. Sin embargo, en su implementacion se ha
evidenciado que es necesario reajustar todo el ciclo de la politica de priorizacion para que se
puedan supervisar y evaluar todas las decisiones de priorizacion tomadas.

A la vez, el proceso de reestructuracion y modernizacidén de la Fiscalia respondié a las
falencias descritas creando una serie de dependencias estratégicas y de articulacién al nivel
nacional, encargadas de formular las iniciativas de la FGN con base en consideraciones
analiticas, fundamentadas en evidencia empirica, y apoyadas en herramientas de analisis de
politica publica y gestion publica. Fruto de dichoe esfuerzo, han sido formuladas multiples
directivas y resoluciones, que como la presente, buscan gestionar la entidad de manera més
tecnica y profesional.

Como parte de este esfuerzo, se expidid la Resolucion 0-1343 de 2014 con el objetivo de
conformar el Comité Nacional y los Comités Seccionales de Priorizacion. También esta
resolucion distinguid las etapas de seguimiento y evaluacion de la politica estableciendo sus
responsables de manera clara. Con esta Directiva se pretende profundizar en el ciclo de la

'2 De acuerdo con ¢l anélisis realizado por el Centro de Estudios de Justicia de las Américas CEJA una de las principales
falencias derivadas de este problema cs la falta de incentivos para que los funcionarios sean eficientes, asi como de medidas
para reaccionar frente aquellos funcionarios que no realizan bien su trabajo (Centro de Estudios de Justicia de las Américas
(CEJA). 2010. Persecucion de delitos complejos. Capacidades de los sistemas penales cn América Latina. Santiago de Chile:
CEJA). En este sentido, un informe publicado por Dejusticia en el afio 2010 resalta los problemas con los indicadores de
resultado, concluyendo que estos indicadores generan estimulos perversos que no toman ¢n consideracion la calidad o la
complejidad de las investigaciones o de las providencias proferidas (Dejusticia. Evaluacion de la judicializacion de delitos
contra trabajadores sindicalizades. Bogota, 2010).
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politica de priorizacion, desarrollando las etapas de formulacion, implementacion, €jecucion,
seguimiento y evaluacion.

II1. DEFINICION Y FINES DE LA POLITICA DE PRIORIZACION

Teniendo en cuenta los avances en la adopcidn de los criterios de priorizacion dispuestos en
la Directiva 01 de 2012, asi como las necesidades 1dentificadas para ampliar su aplicacion
entre los fiscales e investigadores de todas las especialidades y competencias, ]a FGN

entiende por priorizacion una politica orientada al disefio ¢ implementacién de una técnica
de gestion estratégica de la carga de trabajo y del flujo de casos que son puestos en
conocimiento de la Fiscalia, para ¢l manejo analitico de la investigacion, y del ejercicio de la
accion penal y de Ja accion de extincidn de dominio. Asi, la priorizacidn esta orientada al
desarrollo e implementacion de herramientas que permitan garantizar de manera mas efectiva
y eficiente el derecho fundamental de todos los ciudadanos de acceder a la administracién de

Justicia.

En‘este orden de 1deas, y en concordancia con la Resolucion 0-1343 de 2014 “por medio de
la cual se crean y reglamentan el Comité Nacional y los Comités Seccionales de Priorizacién

de ‘Situaciones y Casos en la Fiscalia General de la Nacién”, la politica de priorizacién
permea la toma de decisiones en la actividad cotidiana de la FGN respecto del mangjo

estratégico de todo el inventario y del flujo de casos. Por eso, no sélo se traduce en el
establecimiento de un orden de atencion a las situaciones o casos concretos, sino que ademas
incluye el uso de diversas herramientas de gestion administrativa y de investigacion criminal
(como podrian ser destinar un nimero mas alto de funcionarios o mayores herramientas de
trabajo para la resolucidn de unas situaciones o casos frente a otros; ajustar el tipo de
respuesta a las particularidades de cierta situacidn o caso; aplicar herramientas analiticas en
el tramite, la investigacién vy la judicializacion de situaciones o casos; focalizar esfuerzos en
ciertos casos o hechos delictivos, y/o focalizar esfuerzos en la investigacidn o judicializacion

de algunas de las personas presuntamente responsables). Vista asi, y teniendo en cuenta la
necesidad de superar las falencias descritas en el capitulo anterior, la politica de priorizacidn
busca alcanzar los siguientes fines:

¢ Administrar justicia con eficacia y transparencia hacia la ciudadania, aplicando
herramientas analiticas de gestion y de investigacion que permitan el uso adecuado y
eficiente de los recursos humanos, administrativos, econémicos y logisticos.

e Modernizar y fortalecer el andlisis y la especializacién de la investigacion penal y del
ejercicio de la accion de extincion del derecho de dominio, de tal manera que se
incremente la capacidad de la Fiscalia para discernir el impacto de los fendmenos
criminales y su judicializacion, asi como la dificultad de investigarlos y procesarlos con
ex1t0.
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ri’

o | Adelantar investigaciones integrales con enfoque diferencial de género, étnico, etario,

" i racial, diversidad sexual, situacion de discapacidad, entre otras, de tal manera que se
haga efectivo el derecho a la ‘igualdad, tomando en cuenta las caracteristicas
I diferenciadoras entre las victimas 'y reconociendo que el impacto de las conductas
1 delictivas, asi como su investigacidon y judicializacion, tienen efectos diversos entre las
i victimas de acuerdo con sus contextos socio culturales. Igualmente, adelantar
| Investigaciones con enfoque territorial, que tengan en cuenta las condiciones
.1 particulares de las situaciones y casos focalizados, enfatizando en el impacto que la
i judicializacion tendria en las comunidades locales.

3
[

_e {| Focalizar el trabajo de la FGN en la investigacion y judicializacion de estructuras
| criminales, a través de estrategias de investigacion analitica en contexto, que permitan
caracterizar las estructuras, judicializar a los individuos responsables que cumplan
funciones importantes y extinguir el derecho de dominio de sus bienes, para su
desmantelamiento definitivo.

|
I
I
o | Contribuir a la garantia de la seguridad ciudadana, a través de investigaciones
'} estratégicas enfocadas en la identificacién de patrones y practicas criminales, que
permitan la judicializacion efectiva de las organizaciones criminales que mas afectan a
! la ciudadania y la extincién del derecho de dominio de sus bienes.

_® ¢ Contribuir a la garantia de los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion de las
|| victimas en el marco de procesos de justicia transicional'®, a través de investigaciones
| judiciales integrales que partan del analisis de los dlferentes contextos del conflicto
armado.

IV APLICACION DE LA POLITICA DE PRIORIZACION: JUSTICIA PENAL

.ORDINARIA Y JUSTICIA TRANSICIONAL
o

o
Los anexos 1'* y 2'° desarrollan los elementos de derecho constitucional e internacional que

\ =sustentan el desarrollo de la politica de priorizacion. Con base en ese anilisis, y teniendo en

cuenta la definicién y los fines expuestos en el capitulo III, en este se describe como la
' I

i

3 Para este fin, s 1mpm'tante tener en cuenta los derechos y garantias desarrollados por la Corte Constitucional en la
sentencia C-579/13: “(i) transparencia del proceso de seleccién y priorizacién, (ii} una 1nv¢st1gacmn seria, imparcial,
efectiva, cumplida en un plazo razonable y con su participacion, (iii) la existencia de un recurso para impugnar la decision
sobre la seleccion y priorizacion de su caso, (iv) asesoria especializada, (v} su derecho a la verdad, el cual en el evento de
que su caso no haya sido priorizado se debera garantizar a través mecanismos judiciales no penales y extrajudiciales, (vi)
su derecho a la reparacion, (vii) su derecho a conocer donde se encuentran los restos de sus familiares”.

'* El anexo 1 contiene los fundamentos de derecho constitucional y de derecho internacional que sustentan ¢l disefio de una
politica de priorizacion en la Fiscalia General de la Nacion.

* El anexo 2 contiene un andlisis comparado de practicas de priorizacién desarrolladas por otros paises y por tribunales

. penales internacionales, que resultan ilustrativas para el desarrollo de la politica de priorizacion.
il
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politica de priorizacidn aplica tanto para procesos de justicia penal ordinaria y de extincion
del derecho de dominio, como para procesos de justicia transicional!®.

En el desarrollo de la actividad cotidiana de la Fiscalia, la politica de priorizacién se
fundamenta en (i) el deber constitucional de proteger la vida, honra, bienes, derechos y
libertades de todas las personas residentes en Colombia (articulo 2° de la Constitucién —
CP/91-); (11) el principio de igualdad y el deber de adoptar enfoques diferenciales a favor de
grupos soclales discriminados o marginados (articulo 13 de la CP/91); (iii) el derecho
fundamental de acceso a la justicia (articulo 229 de la CP/91), y (1v) los principios que rigen
la administracion publica (articulo 209 de 1a CP/91) —Ver anexo 1(1)—.

En este sentido, la Iabor de la FGN se enmarca en el desarrollo de dos pilares fundamentales
del Estado Social y Democratico de Derecho consagrado en la Constitucion: el deber
constitucional de proteger la vida, honra, bienes, derechos y libertades de todas las personas,
y el derecho fundamental de todo ciudadano de acceder en condiciones de igualdad a la
administracién de justicia. En concordancia, la Corte Constitucional ha desarrollado el acceso
a la justicia como un derecho complejo que, por una parte, es un derecho fundamental que
forma parte del nicleo esencial del debido proceso y es de exigibilidad inmediata'’. Y, por
otra parte, se trata de un servicio ptblico a cargo del Estado, que tiene una faceta prestacional

cuyo cumplimiento es de cardcter programatico's,

De este modo, la politica de priorizacion se orienta al desarrollo coherente de una politica
criminal que, teniendo en cuenta las limitaciones de recursos y capacidad institucional que
existen para enfrentar de manera adecuada todos los delitos que se presentan en el pais ~y
quée caracterizan cualquier iniciativa publica—, reconoce la necesidad de establecer una
estrategia clara, razonable y transparente que permita asegurar la eficacia, celeridad, igualdad
e imparcialidad de la administraciéon de justicia, en lo que se refiere al procesamiento de
conductas penales y al ejercicio de la accidn de extincion del derecho de dominio, y de esta
manera asegurar ¢l derecho fundamental de todo ciudadano de acceder en condiciones de
1gualdad a la administracion de justicia.

En consonancia con lo anterior y desarrollando el derecho a la igualdad, la Corte
Constitucional ha distinguido entre un trato discriminatorio y uno diferenciado'®. Respecto
del acceso a la administracidn de justicia esta distincidon establece el deber de la FGN de
adoptar instrumentos de politica criminal que permitan acordar un trato diferente entre

demandas de justicia distintas. No todos los delitos presentan el mismo impacto social,
gravedad o relevancia, ni todos los reclamantes de justicia se encuentran en la misma
posicion. En este sentido, se destaca el desarrollo que ha hecho la Corte de la obligacion de

' Inclusive puede afirmarse que, en la medida en que la priorizacién permite la aproximacién estratégica a toda la carga de
trabajo también aplica a los procesos de extincion de dominio que adelanta la Fiscalia.

'7 Corte Constitucional, sentencias T-006/92, C-059/93, T-538/94, C-037/96, C-215/99 y C-1195/01, entre otras.

'# Corte Constitucional, sentencias C-351/94, C-652/97, C-1195/01 y C-579/13, entre otras.

'9 Corte Constitucional, sentencia T-330/93. Reiterada, entre otras, en la T-670/99,

¢
(-1

m— =" "m """kl "l ' ..

-y T e e—e—e—lTTe A ekl Tl T T




e e | Akl . e ke b Y et ot wd W o -

FISCALIA

GENERAL DE LA NACION

.~ 0002
Hoja No. 20. Directiva No. “Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolia
el alcance de los criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se establecen lineamientos para la planificacion y gestién estratégica
de la carga de trabajo y de la investigacion penal en la Fiscalia General de la Nacién”,

adoptar un enfoque diferencial en ¢l disefio e implementacidn de una politica ptblica, a partir
de una lectura garantista de los incisos 2° y 3° del articulo 13 de la Constitucion.

De esta forma, la politica de priorizacion, en la medida en que se orienta a garantizar la
coherencia de la politica criminal y asegurar el derecho de acceso a la administracion de
justicia en condiciones de igualdad, debe permear toda la actividad misional de la FGN.

Ahora, adicional a lo anterior, resulta relevante e ilustrativo establecer que este tipo de
practicas han sido implementadas en otros paises como estrategias de gestidn para lograr una
mayor efectividad de la funcién investigativa del Estado. Como se puede ver en el anexo 2(]),
paises como Estados Unidos, Chile, Canad4, Guatemala y Reino Unido han adoptado
criterios practicos para gestionar y hacer mas efectiva y eficiente la investigacion penal de
cualquier delito. En tal sentido, en primer lugar, se destaca que en los distintos sistemas
estudiados, para iniciar o priorizar la investigacion penal de una situacion o caso, se atiende
a consideraciones de orden practico, como la evidencia disponible, la dificultad de adelantar
la investigacion de manera efectiva, etc. En segundo lugar, los distintos criterios que se tienen
en cuenta para focalizar los esfuerzos de la investigacion penal en los sistemas analizados se
orientan a evaluar el impacto de los actos criminales, teniendo en cuenta, tanto la gravedad
de los hechos como la importancia de su judicializacidén. En tercer lugar, en los distintos
sistemas juridicos domésticos los criterios de priorizacién se aplican a toda la carga de
trabajo, desde los casos de criminalidad comun hasta los de criminalidad organizada. Y, en
cuarto lugar, estos criterios en la mayoria de casos se aplican y desarrollan en relacién con
una politica criminal claramente establecida por consejos y comités del orden nacional y
territorial.

Asimismo, a nivel internacional se ha destacado la importancia de desarrollar criterios y
estrategias de priorizacion para investigar de manera efectiva situaciones complejas de
graves violaciones de derechos humanos. Como se puede ver de manera mas amplia en los
anexos 1(1I) y 2(II), la mayoria de tribunales penales internacionales establecidos para
procesar situaciones de graves violaciones de derechos humanos han adoptado de manera
explicita estrategias de priorizacion e, incluso, de seleccion. Asi, debido a la gran cantidad
de actos criminales cometidos en Sierra Leona, Camboya, la antigua Yugoslavia y Ruanda,
los estatutos de los tribunales ad hoc conformados para investigar y juzgar las graves
violaciones a los derechos humanos ocurridos en estas regiones han previsto la necesidad de
enfocar sus esfuerzos en el procesamiento penal de ciertos hechos y responsables. Este
mismo enfoque fue adoptado en el Estatuto de Roma que, de acuerdo con una lectura
armoénica de los articulos 1°, 5.1, 16, 17.1(b) y 53.1(e), permite que la funcién de ia Corte
Penal Internacional (CPI) se enfoque de manera estratégica, orientandose al procesamiento
de los delitos méas graves y al juzgamiento de sus maximos responsables.

Por su parte, en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, si bien no se han
desarrollado de manera explicita estrategias de priorizacidn, se ha dejado la puerta abierta a
su adopcidn para lograr una proteccién mas efectiva de los derechos de acceso a la justicia
de las victimas de graves violaciones de derechos humanos. Como se desarrolla de manera
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concreta en el anexo 1(ID(A)(1), de una lectura integrada de los articulos 1.1, 8.1 y25 de la

Convencmn Americana de Derechos Humanos (CADH), la Corte Interamerlcana de
Dereches Humanos (Corte IDH) identificé el deber general de los estados parte de garantizar
recursos efectivos para investigar cualquier acto que atente contra los derechos humanos. Sin
embargo, la Corte IDH ha sido clara en plantear que dichas obligaciones no se pueden
entender de manera absoluta y, en coﬂsecuencia, ha abierto la posibilidad de desarrollar
distintas estrategias, como seria la priorizacion, para garantizar de manera razonable el
derecho a una proteccion judicial efectiva. Incluso, reiterando que la politica de priorizacién
no implica seleccion de casos ni renuncia a 1a accion penal de graves violaciones de derechos
humanos, para el analisis del plazo razonable en que debe ser adelantada una investigacién,
.la Corte IDH se ha referido al tratamlento diferenciado en la judicializacion de los casos
-dependlendo de su complejidad?®®.

De ‘manera adicional, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los

| 'Derechos Humanos ha planteado la necemdad de contar con un plan estratégico para asegurar

el éxito de las actuaciones judiciales en situaciones de conflicto armado y de graves
v1olac:10nes de derechos humanos, teniendo en cuenta dos problemas principales: “[1] se ha
cometido un gran numero de crimenes y s6lo sera posible investigar un nimero reducido de
ellos y [11] en los crimenes pueden haber estado involucrados cientos o miles de personas y
no és posible enjuiciarlas a todas™!. En atencién a esto, se deben tomar decisiones respecto
de ‘qué crimenes y qué presuntos autores seran 1nvest1gados“22 Asi, la estrategia de
pI‘lOI‘lZaCIOI’l también adquiere relevancia en contextos de conflicto armado y de graves
violaciones a los derechos humanos, para enfocar los esfuerzos investigativos de manera mas
efectiva frente a situaciones de criminalidad masiva, apuntando a una investigacion
interdisciplinaria orientada a la comprension de crimenes de sistema.

Finalmente, las estrategias de priorizacién adquieren particular relevancia en procesos de
transicién para poner fin a situaciones de conflicto y pasar de manera adecuada a situaciones
de paz. Al respecto, como se puede observar en el anexo 1 (I)(E), la Corte Constitucional en
la sentencia C-579 de 2013 se refirié a la importancia de ponderar distintos valores
constitucionales, entre los que se destacan particularmente la paz y la justicia. Al analizar el
Acto Legislativo 01 de 2012, la Corte se refirié explicitamente a la facultad del Fiscal General
de la Nacion de plantear criterios de priorizacion para enfrentar contextos de violencia y
violacién de derechos humanos, de modo que se creen “herramientas que permitfa]n
cla51ﬁcar los casos que merecen acudir primero ante el sistema judicial” (C-579/13), sin que

esto implique “per se que no se seleccionen otros casos, de ahi que se distinga entre seleccion
y prmrlzacmn” (C-579/13).

20 Ver, entre otros, los casos: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso de la Comunidad Moiwana v. Surinam,
sentencia de fondo del 15 de junio de 2005, para. 160; Caso de la Masacre de Mapiripdan v. Colombia, sentencia de fondo
del 15 de septiembre de 2005, para. 217 y ss; Caso de las Masacres de Ituango v. Colombia, sentencia de fondo del 1 de
julio del 2006, para. 289.

21 OACNUDH. “Instrumentos del estado de dercchn para sociedades que han salido de un conflicto: Iniciativas de
enjulmammntn“ Nueva York y Ginebra, 2006. Ibid. p. 5.

22 Ibid. p. 6.
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Esta sentencia indica que “[l]a busqueda de la paz, estable y duradera, permite adoptar
medidas en un marco de justicia transicional como los mecanismos de seleccion y
priorizacidén”. La justicia transicional, sin desconocer el pilar fundamental de la garantia de
los derechos humanos, “es una forma especial de articulacidén de diversos mecanismos para
salvaguardar los derechos a la verdad, a la justicia, a la reparacion y a la no repeticion en
situaciones de violaciones masivas a los DH o al DIH que requieren de la aplicacion de
criter1os especiales” (C-579/13). Mas alla del argumento practico de la priorizacién como un
mecanismo de politica publica para la mayor efectividad de la funcidn investigativa de la
FGN en contextos de justicia transicional, la bisqueda de la paz obliga a hacer una
ponderacion entre la paz, como valor constitucional, como derecho y deber ciudadano, y los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion. Producto de esa ponderacion,
la estrategia de priorizacion en el desarrollo de procesos transicionales adquiere una
justificacién y una fundamentacion mayor, como mecanismo adecuado para lograr una
transicion efectiva a situaciones de paz.

En el mismo sentido, como se desarrolla con mayor profundidad en el anexo 1(ID(AX1), se
destaca el estudio realizado por la Corte IDH en el caso de las Masacres de El Mozote y
lugares aledafos v. El Salvador y en el voto concurrente del magistrado Diego Garcia-Sayan
(al que se adhirieron otros cuatro de los siete jueces), en relacidn con el analisis que se debe
hacer del derecho a la justicia y de las obligaciones que se derivan para los estados, en
contextos de transicion para la terminacion negociada de un conflicto armado interno.

En esta sentencia, la Corte IDH se pronuncié por primera vez en relacién con el deber de
mvestigar hechos cometidos en un conflicto armado interno, en el marco de un proceso
transicional y de negociacion para alcanzar la paz. Si bien la Corte IDH condend a El
Salvador, planted la necesidad de hacer un analisis particular de las obligaciones de cada
Estado en situaciones de transicion. Y, atendiendo al contexto particular que se presentaba
en el caso de un proceso de negociacion para la terminacién del conflicto, distinguid entre el
deber del Estado salvadorefio de investigar y sancionar “al menos”™ las graves violaciones de
derechos humanos, y el hecho de dejar impunes la “totalidad™ de las violaciones cometidas
durante el contlicto armado. Con esto, la Corte IDH se refirid a las obligaciones en materia
de justicia de los Estados parte de la CADH en procesos transicionales de terminacion de un
contlicto armado interno por via negociada, de investigar y sancionar a través de actuaciones
¢Jjemplarizantes, cuando menos, las graves violaciones de derechos humanos de modo tal que
éstas no quedaran impunes y se evitara su repeticion.

De este modo, en casos de justicia transicional, la Corte IDH resalté la necesidad. de hacer un
analisis especial de las obligaciones que se derivan de la CADH en materia de justicia.
Adicionalmente, desarrollando lo anterior, a través de su voto concurrente cinco de los siete
jueces profundizaron en la importancia de hacer una ponderacién de los derechos que se
derivan de la CADH, en relacién con ¢l valor de la paz. En virtud de ello, a través de dicho
voto concurrente, la mayoria de los jueces de la Corte IDH plantearon de manera explicita la
posibilidad de adoptar estrategias de priorizacién y de actuar de manera diferenciada de
acuerdo con los grados de responsabilidad, para juzgar de manera efectiva los crimenes
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-comendos en contextos de violencia generalizada y adoptar mecanismos efectivos que

permitan una transicién adecuada y la consecucién de la paz.

4
En consecuencia, la politica de prlorlzacmn permea foda la actividad misional que realiza la
FGN en cumplimiento de sus competencias legales y constitucionales; involucra tanto las
actividades de investigacion, como las de andlisis y judicializacion en materia penal y en ¢l

¢jercicio de la accidn de extincion de dominio. Como se desarrolla con mayor profundidad y

detalle en los anexos, la estrategia de .priorizacidn se sustenta tanto en fundamentos de
derecho constitucional como en instrumentos de derecho internacional. Y, en atencion a eso,

aplica tanto para las investigaciones de delitos comunes que realiza cotidianamente la
Fiscalia, como en el ambito de la persecucion penal de graves violaciones a los derechos

humanos, as{ como en procesos espemales de transicion de situaciones de conflicto a etapas

-de paz y reconciliacion.

V. CRITERIOS DE PRIORIZACI(')N

La prlorlzacwn entendida como una tecmca de gestion estratégica de toda la carga de trabajo

~de la Fiscalia, que a su vez permea procesos de justicia ordinaria y transicional, requiere de

una serie de criterios comunes que permiten la toma de decisiones al interior de la entidad.
En este sentido, los criterios de priorizacion actian como parametros légicos que sirven para
focalizar la accion investigativa de la FGN hacia determinados fenémenos, situaciones y
casos, con el fin de asegurar una mayor efectividad de su trabajo investigativo y un mejor
qprnvechamwnto de sus recursos humanos, administrativos, economicos y logisticos. La
comprension de estos criterios y su aplicacion de manera homogénea permite que la toma de
decisiones de priorizacion pueda ser deséentraiizada.

A continuacion se presentan los cr1ter105 de prlorlzacmn se describe su alcance y se explica

como deben ponderarse.
A Contenido y alcance de los criterios

De acuerdo con la Directiva 01 de 2012, la FGN adopté criterios de priorizacion —objetivo,
subjetivo y complementarios— que deben ser entendidos y aplicados de manera articulada.

Estos se orientan a valorar el impact& y la dificultad de adelantar la investigacioén y

judicializacién de los distintos hechos criminales objeto de la actividad investigativa de la
Fiscalia, teniendo en cuenta los contextos sociales, econémicos y territoriales en los que se
desarrolla la accion penal. Para cumplir con este propdsito, el analisis de los criterios se sirve
de una seriec de variables observables en la caracterizacién de los fen6menos criminales, del
contexto en el que se desarrolla la accion penal, de los efectos que produce su judicializacion
y de la carga concreta de trabajo de cada una de las dependencias de la FGN y de sus
tfuncionarios. Frente a la ciudadania, se comportan como elementos de juicio transparentes
para tener en cuenta al momento de evaluar si la politica de priorizacion se aplica de manera
coherente con la finalidad de hacer mas eficiente y efectiva la administracién de justicia.
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A continuacién se presenta la definicion de cada criterio y s¢ desarrollan algunas
herramientas que permiten una mejor aplicacion de estos. No obstante, es importante aclarar

:que_-el analisis de los criterios y de dichos componentes puede variar de acuerdo con los

fenémenos criminales que enfrenta cada dependencia. En tal sentido, los elementos de
analisis que se plantean no se pueden asumir como una lista completa y taxativa, sino que
deben ser entendidos como instrumentos orientadores, cuya aplicacion puede variar. De este
modo segun el tipo de casos o s1tuacmnes que debe manejar cada dependencia en el nivel
nacmnal o seccional, el analisis de los. cnmponentes puede excluir algunos de los que se
presentan en esta directiva o incluir otros adicionales que no fueron tenidos en cuenta.

. También, segin el andlisis de dicha carga puede dérsele mas peso a uno u otro criterio. Esto
-implica, por gjemplo, que en ciertas dependencias, como la Direccién Nacional Especializada
“contra la Corrupcion, el elemento de la violencia como modalidad de la ejecucion del crimen,

puede no ser tan relevante, mientras que el analisis de costos sociales puede ser central para
la aplicacion del criterio Db]et1VD23

]

: 1. Criterio objetivo

-|
El criterio objetivo de priorizacion apunta al examen de las conductas delictivas teniendo en
cuenta la gravedad de los efectos generados con la ejecucion del crimen y la importancia de
adelantar su investigacién y judicializacion. En tal sentido, no se trata de realizar un listado
de los delitos consagrados en el Codigo Penal y evaluarlos en abstracto para tener un
resultado estandar sobre su priorizacion; por cuanto aquello podria significar en la préctica
una‘renuncia a la accién penal frente a ciertos tipos penales. Por el contrario, la aplicacion
del .criterio objetivo apunta a un analisis concreto orientado a determinar la gravedad de
conductas criminales y la importancia de adelantar su investigacion y judicializacién
efectiva.

Asi las cosas, sin que la lista sea exhaustwa la gravedad de los delitos debe valorarse

tomando en consideracion la afectacién de los bienes juridicos penalmente amparados, a
_par‘tlr del analisis (i) del grado de afectacién de derechos fundamentales individuales y/o

colectivos; (ii) de la cantidad de thlmas afectadas; (111) de los costos sociales producidos
por-los fenémenos criminales y las circunstancias que los determinaron (teniendo en cuenta
elementos como los costos econdémicos; ‘el impacto sobre un grupo o comunidad; la p031ble
extincién de un grupo social, étnico o politico; la cuantia del dafio generado con la comision

‘del crimen; el seguimiento o interés que pueda tener sobre un caso o situacion otras instancias

estatales a nivel interno, tribunales 1nternacmnales 0 la opinion publica, entre otros); (iv)

23 Teniendo en cuenta la naturaleza de esta Directiva que se dirige a toda la FGN, en este aparte s¢ desarrollan los criterios
de priorizacion y sus elementos desde una perspectiva general, a partir de la ponderacion entre el impacto v la dificultad.

Por tanto, ¢n ¢l proceso de implementacién y ejecucion de la politica se desarrollardn documentos y actividades adicionales

a través de los cuales se aterrizarén estos analisis a los procesos que maneja cada dependencia, especialmente desarrottando

:la aplicacion y ponderacién de los componentes de cada uno de los criterios de priorizacion,

%% En este punto, se habla de un “interés™ en sentido amplio. En los casos en que un tribunal nacional o internacional dicte
6rdenes directas a la Fiscalia General de la Nacion en relacién con la priorizacion de un caso o situacién concreta, s claro
que dichas decisiones son vinculantes. En tales casos, la aplicacién de los criterios resulta igualmente importante para
tdentificar las actividades concretas de priorizacion pertinentes para hacer mas efectiva y eficiente la accién penal.
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de la modalidad de comision de los delitos, estudiando entre otras cosas si se identifican actos
de violencia o patrones de sistematicidad orientados a asegurar la comision de los crimenes;
(v} del grado de proteccion dado por el legislador al bien juridico afectado (teniendo en
cuenta las penas establecidas en el Codigo Penal como referencia indicativa), y (vi) de la
frecuencia con que es cometido el delito, por ejemplo, si se trata de actos delictivos reiterados
o generalizados. Sin embargo, es importante aclarar que esto Ultimo no implica que la
comision de un delito contra una unica victima no pueda ser estimada como grave conforme
a las variables de analisis descritas. |

Por su parte, la importancia de adelantar la investigacion y judicializacidon se refiere, en
primer lugar, a la necesidad de tener en cuenta los efectos del procesamiento penal. En tal
medida, se debe evaluar (i) si la aplicacion de la sancién penal puede llegar a ser innecesaria
o desproporcionada, puesto que el acto delictivo concreto ya ha tenido o podria tener una
respuesta mas adecuada y efectiva en otras instancias distintas al proceso penal, como en la
jurisdiccidn civil o contencioso administrativa, entre otras; (ii) si €l ejercicio de la accidon

penal y la presencia reforzada de la Fiscalia puede contribuir al buen desarrollo de una .

comunidad o territorio especifico, y (ii1) si la persecucién penal puede tener un efecto positivo
sobre la percepcion y confianza que tiene la ciudadania sobre la legitimidad de la
administracion de justicia. En segundo lugar, s¢ debe analizar la representatividad y
capacidad 1lustrativa del caso o situacion, de modo que se puedan identificar aquellos que
por sus caracteristicas, su investigacion y judicializacidon pueda tener un sentido y un efecto
que va mas alla del caso concreto. En esa medida, se debe atender (i) la posibilidad de
identificar modus operandi®’, patrones criminales?® y practicas penalmente relevantes®’, para
tlustrar un abanico de hechos y conductas que, trascendiendo el caso concreto, den cuenta de
dinamicas en las que se enmarca la comisién de crimenes, y (ii) la posibilidad de usar la
riqueza didactica del caso que, por su complejidad o por tener caracteristicas que se repiten
en otros casos, puede generar buenas practicas de investigacidn y persecucion penal,
precedentes jurisprudenciales que promuevan principios y valores fundamentales de justicia,
etc.’

2 El modus operandi se refiere a la forma, los métodos y los medios utilizados por un individuo o por un conjunto de
personas para cometer un delito doloso. La identificacion y analisis de modi operandi similares puede dar lugar a la
caracterizacion de practicas o patrones criminales, que permitirian la asociacion de casos, delimitacién de situaciones vy la
individualizacién dc responsables.

*® El patrdn criminal es la relacion que se puede identificar y establecer entre un conjunto de dos o mas dclitos, a partir del
analisis de elementos como el o los agresores, la(s) victima(s), los bienes juridicos y materiales afectados, los lugares de
ocurrencia, ¢l modus operandi, entre otros, En tal sentido, la identificacién de patrones es mas que contar y resumir crimenes
similares por sus caracteristicas o su ubicacion, asf como tampoco se puede reconstruir un patrén a través de una lista o un
recuento de todos los delitos dentro de un rango de fechas o de la ubicacidén de un conjunto de incidentes en un mapa. Un
patron delictual se identifica a través de un proceso analitico deductivo o inductivo que aporta informacién sustancial a la
investigacion criminal de ¢asos o situaciones, orientandose a develar politicas, planes y actuaciones de organizaciones
criminales, a partir dc un anélists en contexto de las dinamicas delictuales.

" Una prdctica penalmente relevante es el modo o método de comisién de varios hechos criminales que se identifica a partir
del analisis de un conjunto reiterado de conductas criminales de idéntica o andloga naturaleza, que estén conectadas entre
si de manera tal que no pucdan ser reducidas a incidentes aislados o excepcionales. La caracterizacién de una practica
permite identificar el marco factico en el que ocurren dichas conductas criminales, inclusive, cuando no se conoce la
identidad de los responsables.
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1 2. Criterio subjetivo
|

‘Para complementar ¢l analisis del impacto de una conducta criminal y de su judicializacion

efectiva, es necesario estudiar los actores intervinientes. En tal sentido, el criterio subjetivo

se refiere a la caractenzac:on de las personas o grupos que realizan o se ven afectados por un
~-fen0men0 criminal.

En iconsonancia con el principio constitucional de igualdad material —que ha sido

ampliamente desarrollado por la Corte Constitucional y se estudia en el anexo 1(D(B)-, el
cual implica brindar un trato igual a los 1guales y desigual a los desiguales?®, es preciso tomar
en consideracién ciertas calidades partlculares de las victimas, para precisar los efectos

,generados por un delito determinado, 'y la relevancia de adelantar su investigacion y

judicializacion. Asi, en relacion con la caracterlzacmn de las victimas, se debe tener en cuenta
su cualidad. Para esto, se debe analizar si las victimas requieren una proteccion especial o
d1ferenc1al, debido a que su victimizacién pudo estar mediada por condiciones particulares
de vulnerabilidad. Dicha proteccién reforzada y enfoque diferencial se debe dar en virtud de

la COHdlC]OI] de vulnerabilidad que se presenta en un caso concreto. En esa medida, s1 bien el

criterio subjetivo no se debe analizar en términos de categorias abstractas cerradas que
apllcan de manera automatica, es lmpDrtante tener en cuenta patrones histéricos, sociales y
culturales de discriminacién que se han:identificado en razén de aspectos como el origen
étnico, el género, la orientacién sexual, la edad, la condicion de discapacidad, entre otros.
Ademas, se debe estudiar si la victimizacién pudo estar relacionada con el rol social que
cumple la victima en una determinada comunidad, el cual, se reitera, no estd automaticamente
dado en virtud de la pertenencia de la victima a una categoria abstracta cerrada. No obstante,
es importante tener en cuenta las afectaciones historicas que han sufrido ciertas figuras

_pohtlcas sindicalistas, defensores y defensoras de derechos humanos, lideres comunitarios,
poblacmn campesina, servidores publicos, entre otros. '

'l

- Asifnismo, en relacién con el vzcnmarm es relevante hacer un analisis a partir de cuatro

elememos (1) la existencia de una estructura criminal®” que tenga la capacidad de cometer

Al respecto, sobre el principio de igualdad matenal se¢ pueden consultar las siguientes sentencias: Corte Constitucional,
T-330f93 T-670/99 y C-579/13, entre otras -

2 Las estructuras criminales se pueden definir como grupns estructurados conformados por una pluralidad de individuos,
que usualmente (i) actiian de manera concertada con el fin de cometer uno o més delitos graves; (ii) se estructuran de manera
estable (vya sea de manera vertical u horizontal, rigida o flexible, etc.) para la comisidn de delitos graves: (iii) funcionan de
acuefdn con una division de tareas que conduce a la especializacion de sus integrantes; (iv) gozan de codigos de conducta
explicitos o implicitos asumidos por los miembros del grupo, que permiten la coordinacién de acciones delictivas; (v)
cuentan con sistemas de toma de decisiones (bien sean centralizados o descentralizados); (vi) tienen mecanismos para
asegurar el cumplimiento de tales 6rdenes, y (vii) cuentan con la capacidad y recursos para realizar sus actos ilicitos. De
¢sta forma, ¢l concepto estructuras criminales abarca a los grupos armados organizados al margen de la ley (GAOMI),
entendidos como aquellos grupos de guerrilla, autodefensas, o una parte significativa ¢ integral de los mismos como bloques,
frentes u otras modalidades de esas mismas organizaciones (articulo 1° de la Ley 975 de 2005) que, bajo la direccion de un
mando responsable, ejerzan sobre una parte del territorio un control tal que le permita realizar operaciones militares
sostenidas y concertadas (paragrafo primero del articulo 3 de la Ley 782 de 2002). Asimismo, comprende a las

‘nrgamzacmnes criminales caracterizadas por: (i) contar con una estructura relativamente sofisticada (lo que supone un nivel

de organizacién suficiente para la comisién de delitos a lo largo del tiempo, de acuerdo con el cual es posible hablar de
“empresas criminales” y que por este hecho tienen altas posibilidades de evadir ¢l actuar de Ia justicia); (ii) su capacidad
de 1mpacto sobre la institucionalidad (toda vez que cuenta con recursos suficientes para asegurarse cierto nivel de

i
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tmas actos delictivos de acuerdo con un plan criminal®® (atendiendo especialmente a la

caracterizacion de la organizacion y determinando si €sta opera con violencia, si tiene
capacidad de captura del aparato estatal, si tiene vocaciéon de continuidad en el tiempo, si
tiene control territorial, etc.); (ii) la determinacién de los maximos responsables®! y de sus
colaboradores, para efectos de priorizar el procesamiento de ciertas personas y lograr el
desmantelamiento de estructuras criminales; (i11) la responsabilidad de delincuentes no
ocasionales que, aunque no actien en el marco de una estructura criminal, realizan actos
criminales de manera reiterada y planificada; y (1v) la participacion o colaboracién de
servidores publicos que, debido a la funcidn que cumplen y a la posicion especial de autoridad
que ostentan, hayan usado su poder para asegurar la comision del delito o su ocultamiento.

3. Criterios complementarios

Los criterios complementarios se enfocan en evaluar la dificultad que le representa a la FGN
investigar y judicializar de manera efectiva determinadas situaciones y casos. Para ello, se
debe hacer un andlisis articulado de factibilidad, que se centra en el estudio del caso o
situacion de acuerdo con las pruebas necesarias para adelantar el proceso penal, y de

penetracion en las instituciones del Estado, para cubrir su actividad o para cometer determinados delitos con la aquicscencia
de tas autoridades estatales); (ii) la vocacion de permanencia en el tiempo (la empresa criminal tiene como objetivo realizar
actividades delincuenciales en periodos relativamente extensos); (iv) estar desligadas de la ideologia politica o de la
persecucion del poder individualmente considerado {esto, sin perjuicio de que las mencionadas organizaciones busquen
tener posiciones de poder, no como un fin sino como un medio para asegurar la continuidad o la impunidad de sus actos);
(v) por ultimo, ¢t motivo fundamental del funcionamiento de la actividad organizada es obtener beneficios econdmicos.
Adicionalmente, de manera anédloga y paralela pueden presentarse redes criminales que, sin una estructura de mando clara
y estable, funcionan a partir de relaciones concertadas y coordinadas, que pueden incluir miembros de una o varias
E:Structuras criminales, con el objetivo de cometer actos delictivos., De manera adicional, es importante destacar que ¢stas
definicioncs son mceramente ilustrativas y, bajo ninguna circunstancia, pretenden hacer caracterizaciones cerradas y
definitivas. En tal medida, los elementos que acd se destacan no pueden ser entendidos de manera estricta y acumulativa
pues ¢s claro quc la realidad puede resultar mucho mas compleja y, en esa medida, lo que se busca con estas definicioncs
es mejorar la comprensién de fendmenos criminales complejos, antes que limitar la capacidad y libertad de actuacién de la
Fiscalia General de la Nacion.

*? Para comprender e identificar una estructura o una red criminal, es fundamental identificar €l plan criminal, entendido
como el acuerdo o proyecto explicito o implicito que se pucde derivar de un conjunto de acciones coordinadas y/o
concertadas de una o varias estructuras criminales, para la consccucién de un objetivo concreto utilizando los medios
disponibles. En esa medida, el plan criminal puede abarcar la infraccion de distintos tipos penales y no se limita a la
afectacidn de un solo bien juridico. Por esto, para reconstruir un plan criminal se requiere considerar la totalidad de acciones
coordmadas y/o concertadas tendientes a alcanzar un objetivo, independientemente del nitmero de victimas o de los tipos
penales infringidos. La ejecucién de uno o varios planes usnalmente se evidencia por la comisién de multiples delitos que
siguen unos mismos patrones criminales. Adicionalmente, es importante destacar que en la concepcién y ejecucién de un
plan criminal no se requiere la participacién de la totalidad de la estructura criminal, ya que en una misma estructura pueden
confluir distintos planes, con objetivos disimiles, de diferentes sectores al interior de la estructura delictiva.

*l Teniendo en cucnta las estructuras organizativas y de mando de las estructuras criminales, de manera conjunta con el plan
criminal se deben identificar los mdximos responsables para enfocar los esfuerzos investigativos en su persecucion penal.
Sin embargo, ¢l concepto de maximos responsables tiene dos sentidos que deben ser entendidos y aplicados de manera
articulada. En primer lugar, se refierc a la persona que, dentro de la estructura de mando y control de la estructura delictiva,
sabia o podia prever razonablemente la perpetracién de crimenes en desarrollo de la ejecucién de los planes operativos,
estando también en la posibilidad de cvitarlos; y en segundo lugar, de manera excepcional, se trata de aquellas personas
que, independientemente de la posicién que ocupaban en la estructura delictiva, han cometido o tienen responsabilidad
directa en la comision de delitos particularmente graves. Se aclara que la definicién de maximo responsable no obsta para
que en las investigaciones de stfuaciones y casos se decida optar por focalizar la persecucion penal en personas que, aungue

no encuadrarian ¢n la categoria dada, cumplen funciones determinantes dentro de la estructura crlmmal ~que los hacen
objetivos clave para el desmantelamiento de estas.
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viabilidad, que implica un andlisis de costo-beneficio mads general de acuerdo con los
recursos con los que cuenta la dependencia.

Asi, el primero de los criterios complementarios parte de un estudio de factibilidad, que
implica la evaluacion de la informacién disponible sobre la comisién de la conducta punible,
en relacion con la probabilidad real de hallar la informacion faltante. Para ¢llo, se deben tener
en cuenta (1) las pruebas que se tienen, evaluando su cantidad y calidad de acuerdo con los
estandares procesales establecidos legalmente, y (ii) las pruebas que faltan, valorando su
necesidad y qué tan dificil es conseguir ese material probatorio. Esto altimo atendiendo, por
ejemplo, al tiempo que ha transcurrido desde la comisién del delito hasta su investigaciéon®?,
la disponibilidad de pistas y la posibilidad de construir hipotesis plausibles de trabajo, si se
trata de una estructura criminal con capacidad de ocultar o destruir pruebas, si los
investigados tienen voluntad de cooperar y hacer acuerdos con la justicia, etc.

El segundo es un estudio de viabilidad que se orienta al manejo adecuado de los recursos
para una investigacion y judicializacion efectivas. En tal sentido, se debe hacer un analisis
de los recursos necesarios para adelantar la investigacion y el procesamiento de una accion
criminal, en relacién con la posibilidad de éxito de lograr su judicializacién, analizando los
recursos materiales y de personal con los que se cuenta. El cuadro a continuacion presenta

los criterios de priorizacién explicados en los parrafos anteriores, en relacion con las
categorias de impacto y dificultad.

* No obstante, este analisis debe hacerse con cuidado. Es importante tener en cuenta en algunas ocasiones el paso del tiempo
puede tener ¢l efecto contrario. Pueden existir casos en los que, excepcionalmente, el paso del tiempo hace que sea mds facil
conseguir las pruchas necesarios para llevar a cabo la judicializacion porque, por ejemplo, los testigos pueden dejar de estar

amenazados, las presiones sobre ¢l caso pueden disminuir, pueden surgir condiciones técnicas que permitan lograr la
obtencidn de nuevas pruebas, etc.
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Cuadro 1. Criterios de priorizacion. Categorias de valoracién y componentes

Categorias de

: Criterio
“valoracion

Componentes

Desarrollo de los componentes

Objetivo

IMPACTO

Gravedad

Grado de afectacion de derechos fundamentales individuales y
colectivos.

il

Costos sociales.

Modalidad de la comisién en términos de violencia y
sistematictdad.

Grado de proteccion al bien juridico afectado dado por el
legislador,

Frecuencia del delito.

Cantidad de victimas.

Subjetivo

Victimas

Importancia

Efectos del proceso penal en términos de su necesidad vy
pr{:}porcxén especitfica frente a otras alternativas de
Judmmhzamén

Efectos de la judicializacion y de la accion de la Fiscalia en ¢l
buen desarrollo de una comunidad o territorio.

Efectos del ejercicio de la accién penal sobre la legltlmldad
J:)ubhca de la administracion de lllSthla

Representatividad y capacidad de ilustracidn de modus
___perand: précticas o patrones criminales.

Representatividad y capacldad de 1lustracion de la investigacién
y/0 judicializacién de crimenes para generar buenas practicas.

Condiciones de vulnerabilidad y/o necesidad de adoptar
medidas diferenciales de protecciéon derivadas de patrones
histéricos, sociales y culturales de discriminacién que se han
identificado en razon de aspectos como €] origen étnico, el
género, la edad, la condicion de discapacidad, Ia orientacién
sexual y la identidad de género, entre otros, y/o rol social de la
victima en una comunidad, teniendo en cuenta las afectaciones
histéricas que han sufrido ciertas figuras politicas, sindicalistas,
defensores de derechos humanes, lideres comunitarios,
campesmos servidores publicos, entre otros.

Victimarios

Estructura criminal (capacidad de ejercer violencia, capturar el
aparato estatal, tener continuidad en ¢l tiempo y ejercer control
territorial). L

Delincuentes no ocasionales.

| —

Maximos responsables.

Participacién o colaboracion de servidores pﬂb]icos.

DIFICULTAD
Complementarios

Factibilidad

Calidad y cantidad de pruebas que se tienen.

Rainlbi - e

Pi‘uebas que faltan y se necesitan. Dificultad de conseguirlas.

Viabilidad

Recursos materiales y de personal razonables (evaluacion de
recursos necesarios para lograr la investigacion y judicializacion
efectiva teniendo en cuenta los recursos disponibles).

—_——
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B. Test de priorizacion y ponderacion de los criterios

Como se desprende del andlisis sobre el alcance de cada uno de los criterios, estos se
encuentran estrechamente relacionados. Por esto, su aplicacion requiere de un ejercicio de
articulacion y ponderacidn que, basado en un estudio concreto de la carga de trabajo de las
diferentes dependencias de la FGN, haga que la priorizacion resulte de un test que abarque
el sentido integral de los criterios y no se limite a una aplicacion aislada de alguno de ellos.

Como se explicd anteriormente, los criterios de priorizacion pueden dividirse en dos grupos
que facilitan su analisis: (A) de acuerdo con ¢l impacto de la investigacion y judicializacion
de un fendmeno criminal a partir del dafio generado por el delito y los efectos que podria
tener su procesamiento, y (B) segin la dificultad para llevar a cabo con éxito la investigacién
y judicializacidén efectiva de los hechos delictivos utilizando una cantidad razonable de
recursos. De una parte, los criterios objetivo y subjetivo, aplicados de manera articulada,
apuntan a determinar el impacto de adelantar la investigacion y judicializacion de hechos
criminales, con base en la cuantificacién y cualificacion del dafio generado, y en la
identificacion de los efectos que se podrian derivar de su procesamiento. Por otra parte, los
criterios complementarios de factibilidad y viabilidad se orientan a determinar la dificultad
para adelantar la investigacion de la conducta criminal y lograr su judicializacion efectiva, a
la luz de los recursos reales con los que dispone cada dependencia.

Como se puede observar, los analisis de impacto y de dificultad buscan valoraciones
diterentes. Los casos dificiles no coinciden necesariamente con los casos de mayor impacto;
y los de mayor impacto tampoco coinciden necesariamente con los més dificiles. Por eso, la
priorizacion que se hace de acuerdo con el andlisis de impacto, puede arrojar resultados
distintos a la que se realiza con base en la dificultad. Teniendo en cuenta lo anterior, la
ponderacidn busca encontrar un equilibrio que tenga en cuenta los dos analisis.

Asl, esta ponderacion, en primer lugar, logra encontrar un equilibrio que articula los dos
analisis, sin que la aplicacton de uno anule al otro. Y segundo, permite caracterizar la carga
de trabajo de manera integral, no sélo estableciendo un orden de atencién, sino permitiendo
identificar las medidas de priorizacion mas adecuadas para cada tipo de caso o situacidn.
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Grdfico 1”7°:
Relacion de las escalas de impacto y dificultad
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A partir de estas relaciones se pueden identificar cuatro grupos de situaciones o casos en los
que se puede dividir el inventario y el flujo de casos de la FGN, teniendo en cuenta los grados
de impacto y dificultad en términos de investigacién y judicializacion efectivas: (1) aquellos
que tienen un impacto alto y una dificultad baja; (2) los que tienen un impacto y una dificultad
alta; (3) los que tienen un impacto y una dificultad baja, y (4) los que tienen un impacto bajo
y una dificultad alta.

No obstante, es importante aclarar tres puntos en relacidén con este analisis: primero, los
valores de dificultad e impacto no son absolutos, sino progresivos. Esto implica que las
categorias de “bajo” vy “alto” no son absolutas. Por ¢l contrario se trata de una linea continua
que acepta mas grados y términos medios. Segundo, el andlisis de impacto y dificultad es
relacional. Esto quiere decir que el estudio de cada fendmeno, situacion o caso debe hacerse
en relacion con los otros, de modo que un fendmeno delictivo que puede ser considerado de
alto 1mpacto y de alta dificultad inicialmente (como podrian ser los homicidios dolosos),
puede considerarse de menor impacto y dificultad que otro (por ejemplo, una masacre o el
exterminio de comunidades €tnicas). Asi, dicho estudio no se hace de manera aislada, sino
que debe hacerse en comparacion con los demas fenémenos que enfrenta la dependencia
(“mas/menos bajo/alto que”). Tercero, este analisis es dindmico, de manera tal que un
tendmeno, hecho o situacién que inicialmente se valoré de alta dificultad, puede volverse de
baja dificultad (por ejemplo cuando se generan buenas practicas de investigacion), o uno que
se considerd de bajo impacto puede volverse de alto impacto (si, por ejemplo, varian las
condiciones sociales de un territorio).

¥ Esta grafica ilustra la manera en que se puede relacionar el analisis de impacto con ¢l de dificultad. En tal sentido, se trata
de una simplificacion de la realidad que permite comprender mejor la carga de trabajo a partir de la ponderacidn. No
obstante, es necesario aclarar (1) que esta no ¢s la inica forma de hacerlo, y pueden existir otras formas de ilustrar y relactonar
el impacto con la dificultad, y (i1) que la rcalidad és mucho mas compleja, por lo tanto el grafico cumple una funcién
puramente i1lustrativa que puede resultar insuficientc para tomar decisiones concretas.
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Ahr.l:)ra, siguiendo con el ejercicio de ponderacion de criterios, el juicio fundamental para
priorizar €s que se le dé mayor importancia a aquello que tiene un mayor impacto, pero
teniendo en cuenta la dificultad de su procesamiento efectivo a la luz de los recursos con los
que dispone cada dependencia. Esto implica un ejercicio de ponderacion que considere de
manera seria tanto el impacto de la investigacion y judicializacion de una conducta criminal
(evaluando el dafio real o potencial del hecho y los efectos de su procesamiento), como la
dificultad de conseguir resultados satisfactorios en relacién con su investigacion vy
judicializacion efectivas.

De acuerdo con lo anterior, el ejercicio de ponderacidn deben evitar dos situaciones: por un
lado, dejar de investigar y judicializar situaciones o casos que tienen un impacto alto (segun
los criterios objetivo y subjetivo), para dedicarse sélo a casos faciles (de acuerdo con los
criterios complementarios de factibilidad y viabilidad). Por otro lado, enfocarse Unicamente
en la judicializacion de situaciones o casos que puedan tener un impacto alto, ignorando su
dificultad para lograr con éxito la investigacion y judicializacidén efectivas de las conductas
criminales que se investigan. En términos de coherencia y eficiencia de la gestion, a pesar de
la importancia de atender los casos mas graves, esta ultima situacion llevaria al problema de
dedicar todos los recursos a asuntos para los que es casi imposible lograr resultados

satisfactorios, dejando de lado los demas™.

Puesto que los recursos de cualquier entidad publica son himitados, esto debe evitarse de
manera que se puedan enfocar de manera coherente en los casos de mayor impacto cuya
investigacion y judicializacion efectivas sean posibles. Desde luego, esto no obsta para que,
de manera estratégica, la Fiscalia pueda priorizar casos con impacto y dificultad alta, a traves
de una serie de decisiones que permitan el fortalecimiento de la capacidad institucional en
este tipo de investigaciones, logrando que su investigacién y judicializacion sean posibles.
De hecho, los cuadros que resultan de la ponderacion de criterios pueden entenderse de
manera dinamica, de modo que la investigacién de un fendmeno criminal puede volverse mas
o menos compleja de acuerdo con los recursos que focaliza la entidad para su investigacion
y judicializacién. Piénsese, por ejemplo, que después de un tiempo en ¢l cual se invierten
recursos humanos, logisticos o econdémicos para especializar a grupos de policia judicial y a
fiscales en determinados tipos de delitos, que en un principio resultaban complejos, su
investigacidn y judicializacidén se vuelve menos dificil. Por el contrario podria pasar que,
debido a la sofisticacion de la criminalidad organizada en algunas conductas criminales, la
investigacidn de ciertos tipos de delitos que antes parecia menos dificil pueda requerir de un
mayor esfuerzo en recursos para que las investigaciones sigan llegando a buen término.

Para la aplicacién de los criterios de priorizacioén, la caracterizacién de los tipos de
situaciones y casos, teniendo en cuenta su impacto y dificultad, debe articularse con las
competencias correspondientes a cada una de las dependencias de la FGN. Mientras las

M Sin embargo, como estrategia de investigacidn podria pensarse que la solucion de algunos casos de alto impacto con més
probabilidad de éxito pueden contribuir a la solucién de otros casos de alto impacto pero con baja probabilidad de éxito, en
el entendido de que se observen patrones o practicas comunes teniendo en cucnta los contextos de criminalidad y que la
mayoria de hechos delictivos no ocurren de manera aislada.
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Direcciones Seccionales conocen de todo tipo de hechos delictivos a partir de la apertura de
una noticia criminal, las Direcciones Nacionales conocen de los casos asignados
directamente por el Fiscal General de la Nacion y algunas de ellas se especializan en ciertos
fenémenos criminales. Esta divisién de competencias implica que la caracterizacion de la
carga de trabajo y la priorizacidén realizadas al interior de cada una de éstas se hace
reconociendo qué es 1o que se conoce y no en abstracto, aun cuando puedan existir conductas
delictivas mas relevantes que las existentes en los inventarios respectivos y a las cuales los
funcionarios judiciales también podrian prestar atencion.

De esta forma, la aplicacion de los criterios de priorizacién se puede concretar en las
siguientes subreglas:

1. Los criterios objetivo y subjetivo (como andlisis del impacto de investigar y
Judicializar un fenomeno criminal) priman para evaluar si un caso o situacion es
priorizable.

2. Sin embargo ese andlisis de impacto se debe ponderar con la evaluacion de la
dificultad, teniendo en cuenta los criterios complementarios de factibilidad y
viabilidad, para lograr la investigacion y judicializacion efectivas de dicha situacion
o caso con una cantidad razonable de recursos, de acuerdo con la capacidad y
competencia de cada una de las dependencias de la Fiscalia.

Ahora, como se puede observar, los criterios de priorizacidon deben ser utilizados como
marcos de referencia utiles para facilitar la toma de decisiones. Sin embargo, como se planteo
anteriormente, debido a su nivel de abstraccidn su aplicacion requiere que los funcionarios
de los diferentes niveles adapten su contenido a la realidad de los fendmenos criminales que
componen su carga de trabajo, teniendo en cuenta las limitaciones derivadas de la calidad y
cantidad de la informacion disponible para el funcionario tomando la decision, y si esta se
toma antes o después del analisis concreto de casos especificos ya investigados por la entidad.

De manera ilustrativa, a continuacion se presentan algunas preguntas que orientan la
aplicacion de los criterios. Pero, se aclara, estas son herramientas orientadoras que no pueden
ser entendidas de manera taxativa y absoluta. De acuerdo con la caracterizacién de la carga
de trabajo especifica, el desarrollo de los criterios puede variar, dandole mayor peso a alguno
de los elementos, agregando alguno distinto o desestimando uno de ellos que no aplica de
manera adecuada a la carga de cierta dependencia:
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Cuadro 2:

Preguntas orientadoras y reglas de interpretacion para aplicar los criterios de manera concreta

Pregunta

Interpretacién

CRITERIO OBJETIVO

(En qué grado la conducta
criminal afecta  derechos
individuales y colectivos?

- Entre més importante™ es el derecho afectado, mayor
gravedad.

- Entre mayor cantidad de derechos individuales afectados,
mayor gravedad.

- Entre mayor cantidad de victimas, mayor gravedad.

- St afecta derechos colectivos ademas de derechos
individuales hay mayor gravedad.

,La investigacion y
judicializacion del fendmeno
criminal  permite  ilustrar
practicas o patrones criminales?

e ; :
S | (Qué tantos costos sociales | - Entre mayores costos econémicos®®, mayor gravedad.
E tienen los actos criminales? - Entre mayores costos no econémicos®’, mayor gravedad.
& | ¢Cudl fue el modo de comision | - Si hay violencia, hay mayor gravedad.
del delito? - Si hay sistematicidad, hay mayor gravedad.
;Cual es el nivel de protecciéon
dado por el Legislador al bien . .
juridico amparado con el tipo | | Entre mayor pena tiene €l acto delictivo, mayor gravedad.
penal?
Con qué frecuencia se realiza .
(-on 4 - Entre mayor frecuencia, mayor gravedad.
¢l delito? !
;Lla investigacion y | - A mayor precariedad de las condiciones socioecondmicas
judicializaciéon  de  ciertos | de un territorio, mayor impacto positivo de la actividad
fenomenos criminales puede | investigativa de la FGN.
tener efectos positivos para una | - A menor presencia institucional en un territorio, mayor
comunidad 0 territorio | posibilidad de generar un impacto positivo con la actividad
especifico? investigativa de la FGN.
: C, - S1 el acto delictivo ha sido sancionado en otras instancias,
;La Investigacion y .. e e .. ) : .
e (civiles, disciplinarias, o administrativas) la importancia de
2 | judicializacion del fendmeno : . -
3 L llevar a buen término la accién penal disminuye.
= | criminal podria tener efectos : , :
3 iy e s - A mayor interés de un grupo poblacional sobre el caso o
% | positivos sobre lalegitimidadde | .. . - T
S . : N sitbacidn, mas posibilidades de que su judicializacién
2. | la administracion de justicia? : e . : L
E beneficie la legitimidad de la administracidon de justicia.

- Si el procgsamiento del fendmeno criminal ilustra modus
operandi, practicas o patrones criminales, es representativo y
su investigacién y judicializacidén es mas importante.

ila investigacion y
judicializaciéon del fenomeno
permite tlustrar buenas practicas
de investigacién?

- S1 el procesamiento del fenomeno criminal ilustra buenas
practicas de Investigacidén, es representativo y su
investigacion y judicializacién es mas importante,

33 Un ejemplo de la importancia de un derecho puéde ser el caso de aquellas normas que protegen bienes juridicos

relacionados con la vida y la integridad o aquellas que protegen derechos considerados como fundamentales, frente a
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aquellas que protegen bienes matenales.

3% Para determinar 1os costos no econémicos se pueden tener en cuenta elementos como el interés que ha tenido la opinién
publica, los tribunales nacionales o la justicia intemacional sobre la situacién o caso. Es importante aclarar que estos
¢lementos deben ser contrastados con otras fuentes como encuestas de percepcidn y victimizacién (en que caso de que sea
posible acceder a estas) y con ¢l contenido de los demds compenentes y criterios de priorizacion. No ¢s adecuado tomar
decisiones nica y exclusivamente con fundamento en el interés que pueda tener la opinién piblica en un caso o situacidn,
este debe ser tomado como un elemento indicativo.

37 Para cuantificar los costos econémicos se puede tencr como medida la cuantia de los bienes afectados por el hecho.




FISCALIA

- 0002
Hoja No. 33, DirectivaNo: - 0 “Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolla
el alcance de los criterios de priorizacidn de situaciones y casos, y se establecen lineamientos para ia planificacién v gestion estratégica

de la carga de trabajo y de la investigacion penal en la Fiscalia General de la Nacién”,

,Cudl es el nivel de afectacion
de los derechos de las victimas

- S1 el delito estuvo determinado por la condicién de
vulnerabilidad de la(s) victima(s) hay un mayor dafio y su

&

E de acuerdo con su condicién de | investigacién y judicializacién tiene mds impacto.

E vulnerabilidad o al rol social en | - Si el delito estuvo determinado por el rol de la victima en
relacion con un  grupo | relacidn con una comunidad, hay un mayor dafio y su
poblacional? investigacion y judicializacion es de més alto impacto.

- S1 el victimario se enmarca en el accionar de una estructura
criminal, puede generar mas dafio.
o - Si la estructura criminal gener6 o puede generar violencia,
> el victimario puede generar mas dafio.
= - Si la estructura criminal tuvo o tiene la capacidad de capturar
E el Estado, puede generar mas daiio.
S - S1 la estructura criminal tiene continuidad temporal, puede
» generar mas daiio.
E S - Si la estructura criminal tiene control territorial, puede

e,

E g ¢Cual es el nivel de dafio que -geslzeé?rﬁ?;fi?niar?g 'es funcionario publico, puede generar mas
~ | & | puede generar el victimario? dafio P » P 8
Q| ‘

- S1 el victimario, aunque no pertenezca a una estructura
criminal, actia recurrentemente o de acuerdo con la
existencia de un plan criminal, puede generar mas dafio.

- Si el victimario es un maximo responsable®® o un sujeto de
alto valor estratégico para la desarticulacidn de una estructura
criminal, puede generar mas daiio.

- 81, de acuerdo con estas condiciones el victimario generé
mds dafio, la investigacidon y judicializaciéon de la situacion o
¢l caso serd de mas alto impacto.

.Qué tan dificil es lograr una
judicializacién efectiva con las
pruebas que tengo actualmente
y las que puedo conseguir?

CRITERIOS COMP LEMENTAR[OS
Factibilidad

- Entre mas pruebas se tengan actualmente, es mas facil la
judicializacion efectiva.

- Entre mejores pruebas se tengan, es mas facil la
judicializacion efectiva.

- Entre mas tiempo ha transcurrido, la probabilidad de
conseguir nuevas pruebas es menor>’,

- Si es una estructura criminal, la probabilidad de conseguir
las pruebas es menor,

- 81 los procesados tienen voluntad de cooperar y hacer
acuerdos con la Justicia, la probabilidad de conseguir pruebas
€S mayor.

- S1 se cuenta con hipotesis de trabajo consolidadas, es mas
facil la judicializacion efectiva.

- Si el acceso a las pruebas es facil, es méas facil la
judicializacién efectiva,

*% El término méximos responsables debe entenderse de acuerdo con la definicidn adoptada por esta Directiva.
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* Debe tenerse en cuenta que el analisis y la valoracién de este componente debe realizarse de acuerdo con las
particularidades de cada caso, ya que en algunas ocasiones €l paso del tiempo hace mas facil la recoleccién de pruebas y ¢l
acceso al testimonio y la colaboracion de victimas y testigos. Un claro ¢jemplo son aquellos delitos que se cometen en zonas

de alto riesgo donde el acceso de las autoridades muchas veces solo es posible un tiempo considerable después de ocurridos
los hechos.
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- Entre mayores recursos materiales requiera el caso, menor
eficiencia para la judicializacion efectiva.
- Entre mayores recursos de personal requiera el caso, menor
eficiencia para la judicializacidn efectiva.

Con qué nivel de eficiencia se
puede judicializar el fenémeno
criminal de manera efectiva?

Viabilidad

Finalmente, se destaca que los criterios de priorizacién, bajo ninguna circunstancia, podran
ser interpretados o aplicados como meros instrumentos de descongestion judicial, aunque
esta sea una consecuencia o efecto secundario de la ejecucion de la politica de priorizacion.
En tal medida, los criterios deben aplicarse de manera articulada vy, sin perjuicio de que (en
ciertos momentos) algunos criterios puedan tener mas peso que otros, las decisiones de
priorizacion no deberan basarse en consideraciones aisladas.

Ademas, dichas decisiones (i) no podran tomarse a partir de reflexiones sobre cualidades
especificas de los procesados, como .aspectos personales, politicos, raciales, étnicos,
religiosos, de género, orientacidén sexual, filiacion politica, edad, status social 0 econdmico;
(11) posibles ventajas o desventajas politicas que se puedan derivar del caso o situacién para
el Gobierno o para un grupo o partido politico, ni (i11) posibles efectos beneficiosos de
adelantar el proceso penal sobre las circunstancias personales o profesionales de los
responsables del procesamiento efectivo de la conducta criminal.

VI. ACTIVIDADES DE PRIORIZACION

La politica de priorizacion se ejecuta a partir de decisiones de priorizacidn tomadas después
de la aplicacion y ponderacion de los criterios objetivo, subjetivo v complementarios, de
manera tal que de acuerdo con los resultados de ese andlisis se dispongan las actividades
concretas que se llevaran a cabo para priorizar la investigacion y judicializacion de cierto
caso o situacion. Por esto, la adopcion’de criterios de priorizacion se orienta al disefio e
implementacion de distintas actividades de priorizacién, que pueden ser:

1. Establecer un orden a la atencién de las situaciones o casos que conoce la Fiscalia,
dando prelacién a algunas sobre otras.

11..  Destinar mayores recursos técnicos, operativos, logisticos y/o humanos para la
investigacion de clertas situaciones o casos, por ejemplo asignando la investigacion
y judicializacidon de ciertas situaciones o casos a unidades especializadas en delitos o

en fendmenos criminales especificos??,

.  Ajustar el tipo de respuesia que han de recibir ciertos casos o situaciones, de acuerdo
con las circunstancias particulares de cada uno, por ejemplo, agrupando e
investigando de manera conjunta casos asociados entre si.

% Esto incluye formar grupos de trabajo —e incluso, conformar unidades de acuerdo con las limitaciones legales— dirigidos
a investigar o judicializar ciertas situaciones o casos.

a s ees mshe s el = Seesssslls “m »




FISCALIA

GENERAL DE LA NACION

g | -
Hnja No. 37. Directiva No. O | O 0 2 “Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolla
el alcance de los criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se establecen lineamientos para la planificacion y gestion estratégica
de la'carga de trabajo y de la investigacion penal en la Fiscalia General de la Nacidn".

1v.  Aplicar herramientas de andlisis en confexto en el tramite, la investigacion y la
I judicializacion de situaciones o éasns

- v.  Enfocar los esfuerzos de 1nvest1gac10n y judicializacion en ciertos casos o hechos
t delictivos.

vi;  Enfocar los esfuerzos de investigacion y judicializacion en algunas de las personas

I presuntamente responsables.

A
Teniendo en cuenta estos seis tipos de act1v1dades la priorizacion no equivale a una extincién
de la accidn penal en relacién con los ‘casos o situaciones no priorizados, ni implica una
renuncia al deber de investigar y sancionar las conductas delictivas. Por el contrario, la
politica de priorizacién busca optimizar la respuesta del ente investigador a la totalidad de
los hechos delictivos que conoce, organizandolos de acuerdo con unos criterios racionales y
transparentes y aplicando un enfoque de derechos humanos, para adoptar las actividades de
prlorlzacmn que resulten mas adecuadas para cada caso, situacién, tematica o fenémeno
teniendo en cuenta el impacto y la dificultad de su persecucién.

.
En este sentido, piénsese, por ejemplo, que tomando como base el cuadro de analisis de
1mpacto y dificultad explicado en el acapite anterior, se puede organizar la carga de trabajo
de una dependencia a partir de tipos o grupos de situaciones y casos, distinguiéndolos por su
1mpacto extraordinario, alto, medio o bajo, y por la dificultad de su IHVEStIgﬂCIOH y
judicializacién dependiendo de si esta es facil, intermedia, dificil o dificilisima*!. A la
distincion de impacto y dificultad en dos Unicas variables como lo son bajo y alto se le puede
incluir algunos grados medios para caracterizar mejor la carga de trabajo y de esta manera se
puede asignar mas recursos (+) o menoé recursos (-) dependiendo de la clasificacion hecha,
logrando ejercer la accién penal de manera més efectiva. De la clasificacién resultante se
puede tomar la decision de asignar mas recursos investigativos a los tipos de casos y
situaciones con impacto extraordinario y cuya 1nvest1ga<:10n y judicializacidn sea dificilisima
(por ejemplo la violencia cometida por organizaciones criminales a grupos de personas de
protecclon constitucional reforzada), mientras que a los tipos de situaciones y casos con
1mpactﬂ medio y faciles (como podria serlo las flagrancias de porte armas), puede asignarles
menos recursos analiticos € 1nvest1gat1vos pero si recursos para la judicializacion efectiva.
Como puede observarse, la priorizacién no implica que algunos tipos de situaciones y casos
no se investiguen sino que los recursos se asignan teniendo en cuenta una caracterizacion de
la carga de trabajo por medio de la cual se comparen tipos de situaciones y casos entre si.

I 4e i B 4

41 Las categorias “bajo”, “medio”, “alto”, “extraordinario”, “facil”, “intermedia”, “dificil” v “muy dificil”, son meramente
ilustrativas para famlltar la comprension de la aplicacion de la politica de priorizacién y de la toma de decisiones con base
en la aplicacion de los criterios. Como se explicd en paginas anteriores, los analisis de impacto y dificultad se hacen de
manéra relacional. En consecuencia, un fenémeno, situacion o caso no se ubica de manera univoca en una de estas
{;ategunas su caracterizacion esta dada en comparacion con los demas fendmenos, situaciones o casos que se analizan.
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Grdfico 2*
Relacion de las escalas de impacto y dificultad para la asignacion de recursos
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En este capitulo, entonces, se profundiza en conceptos y propuestas metodoldgicas concretas
que pueden utilizarse para identificar las actividades de priorizacién necesarias para que la
Fiscalia ejerza la accién penal de acuerdo con la ponderacion de los criterios objetivo,
subjetivo y complementarios. Para esto, en primer lugar, se definen las unidades de analisis
a partir de las cuales se toman decisiones de priorizacién, es decir lo que se conoce como
caso, situacidn, y temadtica o fendmeno criminal. En segundo lugar, se explica como las
decisiones de priorizacion pueden tomarse ex anfe o ex post al analisis de casos concretos
dependiendo de la informacidn con la que se disponga y de si la decision le corresponde al
nivel directivo o al operativo. En tercer lugar, se establece que las decisiones de priorizacion
pueden referirse a la carga de trabajo de una dependencia o unidad, o pueden versar sobre
cdmo las cargas de trabajo de dos o mas dependencias se articulan. En cuarto lugar, se
propone la planificacion estratégica como la herramienta mas adecuada para definir como se
llevaran a cabo las actividades de priorizacion en un esfuerzo por utilizar los recursos de la
forma mas efectiva y eficiente. Por tltimo, y teniendo en cuenta lo dispuesto en la Directiva
01 de 2012, se sintetiza en qué consiste la investigacién criminal en contexto como
metodologia de trabajo para ejercer la accién penal reconociendo que los hechos delictivos,
por lo general, no ocurren de manera aislada.

A. Unidades de analisis

A partir de la aplicacion de la Directiva 01 de 2012, en la Fiscalia se ha profundizado en la
necesidad del andlisis para la investigacion penal. De esta manera, uno de los cambios
metodologicos implementados para investigar de forma mas efectiva ha sido comprender que
aunque la noticia criminal es la unidad bésica de la carga de trabajo de fiscales e
investigadores, para efectos de comprender mejor la criminalidad es necesario identificar que
muchos de los hechos delictivos no ocurren de forma aislada. En este sentido y con el objeto
de articular la aplicacién de los criterios de priorizacién con las actividades, es importante
dejar claras las unidades de andlisis a partir de las cuales se hace el estudio de priorizacion.
Estas unidades se refieren a la situacidn, la tematica y el fendmeno, en el marco de las
investigaciones emprendidas por la Fiscalia.

Contorme al articulo 250 de la Constitucién Politica de 1991 y al articulo 66 de la Ley 906
de 2004, la FGN esta obligada a investigar los hechos que revistan las caracteristicas de un

¥ En cste gréfico se hace una relacién entre los analisis de impacto y dificultad, y una posible asignacién estratégica dc
recurso que se puede hacer dentro de cada dependencia.
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delito, de oficio o cuando lleguen a su conocimiento por medio de denuncia, querella,
f:-eti’i:ién especial —salvo algunas excepciones de ley— De esta forma, la unidad basica de
trabajo de la Fiscalia son los casos, que se constituyen a partir de hechos que podrian
configurar conductas punibles.

Ahc':;ra bien, teniendo en cuenta los puntos desarrollados anteriormente, existe una segunda
unidad de estudio a partir de la cual se puede enfocar el esfuerzo investigativo: la situacién.
Las'fsifuaciones son conjuntos de casos relacionados por elementos comunes —sin que se
configuren, necesariamente, fenomenos dogmaticos del derecho penal o del derecho procesal
como los delitos masa, los delitos continuados o las conexidades procesales—, los cuales son
asoclados para adelantar una investigacion integral que evite una comprension equivocada
de los hechos como aislados o persecuciones inconexas. Asi, aplicando métodos propios del
anz—‘ilisis en contexto que permitan una comprension completa de los hechos delictivos, la
1dent1ﬁcac1on y delimitacion de situaciones hace posible asociar casos, aun cuando no se
cumplan los requisitos para decretar la conexidad o cuando los casos individuales deban ser
tramitados formalmente bajo procedimientos diferentes*?

Finalmente, en una tercera escala estan las tematicas v los fenomenos criminales. Mientras
las teméticas se identifican a partir de tipos penales o bienes juridicos**, el fendmeno criminal
se refiere a una problematica de orden general y dinamico que implica dlstmtas clases de
delitos, y que puede involucrar actos que no conforman hechos criminales®. A partir de un
analisis interdisciplinario de casos y situaciones, es posible identificar dindmicas criminales

] .
: i

A pesar de que se trata de figuras diferentes, la construccién de situaciones puede conducir al establecimiento de
' conexidades procesales (articulo 51 de la Ley 906: “Conexidad. Al formular la acusacion ¢l fiscal podra solicitar al juez de
conocimiento que se decrete la conexidad cuando: 1. El delito haya sido cometido en coparticipacién criminal; 2. Se impute
a una persona la comisién de mas de un delito con una accién u omisién o varias acciones u omisiones, realizadas con
unidad de tiempo y lugar; 3. Se impute a una persona la comision de varios delitos, cuando unos se han realizado con el fin
de faclllt:ar la ejecucion o procurar la impunidad de otros; o con ocasién o como consecuencia de otro; 4. Se impute a una o
-m4s personas la comisién de uno o varios delitos en las que exista homogeneidad en el modo de actuar de los autores o
participes, relacion razonable de lugar y tiempo, y, la evidencia aportada a una de las investigaciones pueda influir en la
otra”; articulo 90 de la Ley 600 de 2000: “Conexidad. Se decretard solamente en la etapa de investigacion, cuando: 1. La
conducta punible haya sido cometida en coparticipacidén criminal; 2. Se impute a una persona la comision de mas de una
conducta punible con una accion u omisidn o varias acciones u omisiones, realizadas con unidad de tiempo y lugar; 3. Se
"1mpute a una persona la comision de varias conductas punibles, cuando unas se han realizado con el fin de facilitar la
EJE:GUCI(Sn o procurar la impunidad de otras; o con ocasion o como consecuencia de otra; 4. Se¢ impute a una o mas personas
la comisiéon de una o varias conductas punibles en las que exista homogeneidad en el modo de actuar de los autores o
participes, relacién razonable de lugar y tiempo, y, la prucba aportada a una de las investigaciones pueda influir en la otra).

L.as situaciones también pueden llevar a reasignaciones (articulo 116 de la Ley 906 de 2004 “Atribuciones especiales del
‘Fiscal General de la Nacidn. Corresponde al Fiscal General de la Nacidn en relacion con el ejercicio de la accidon penal: (...)
2. Asumir directamente las investigaciones y procesos, cualquiera sea el estado en que se encuentren, 1o mismo que asignar
y desplazar libremente a sus servidores en las investigaciones y procesos, mediante orden motivada™; y articulo 115 de la
Ley 600 de 2000: “Corresponde al Fiscal General de la Nacion: (...) 4. Durante la etapa de instruccion y cuando sea
necesario para asegurar la eficiencia de la misma, ordenar la remision de la actuacién adelantada por un fiscal delegado al
despacho de cualquier otro mediante resolucion motivada. {(...) ).

# Piénsese por ejemplo en las tematicas de homicldms delitos contra la fe pablica, actos sexuales abusivos con menor de
14 afios, delitos contra la administracion puablica, etc. |

3 Tdfﬁese por ejemplo, las acciones de algunos grupds dedicados al narcotratico que, en su intento por tener participacion
y representacmn politica en las altas e¢sferas del estado, cometieron homicidios, delitos de corrupcién y, adicionalmente,

adelantaron actividades de lobby que, sin cnnstltmrse en actos delictivos, influyeron en la expedicion de leyes y actos
administrativos.
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complejas que se proyectan como problemas que deben ser atendidos a mediano y largo
plazo. Se trata de categorias generales que, a partir de un diagnéstico realizado con
‘fundamento en el andlisis de situaciones y casos concretos, debe orientar las prioridades de
‘politica criminal, en desarrollo de las funciones y competencias de la FGN, y con base en los
objetivos trazados en materia de politica criminal acerca de las problematicas delictivas en
‘las que se debe focalizar la accién penal.

B. Momentos de la priorizacion
i |

Ahora bien, las decisiones de priorizacidon a partir de las cuales se articula el test de
prlorlzacmn con la identificacion de actividades, puede hacerse en dos momentos: ex ante o
ex post al analisis de casos concretos. La priorizacion ex ante comprende un momento de
‘toma de decisién sobre la politica de priorizacion en la cual se prevé la manera como sern
‘focalizados los esfuerzos de la Fiscalia:para combatir los diferentes fenémenos criminales,
en un tiempo anterior al analisis de las Investigaciones concretas. Con esto se busca articular
la priorizacion con el flujo de nuevos casos de modo que no se generen traumatismos ni que
los casos nuevos queden relegados frente a un analisis de priorizacién ex post. Esto se
i_ar’ucula,, de¢ manera adicional, con la necesidad de formular sistemas de intervencion
temprana que, a través del analisis y la asociacion, permitan hacer una asignacion estratégica
de la carga de trabajo desde la misma refcepcién de las denuncias.

Por su parte, la prmrlzacmn ex post se refiere a la decision de focalizar los esfuerzos en
tematlcas situaciones o casos concretos que ya estan en conocimiento de la FGN con base
-en: Informacion proveniente de expedlentes especificos. La priorizaciéon ex post se

fundamenta parcmlmente en decisiones de politica criminal, que a su vez contienen
~previsiones de priorizacién ex ante. Este tipo de priorizacion funciona mas a través de
-actuaciones que reasignan los casos por fiscales, investigadores o dependencias, que crean
;grupos de trabajo para su tramite, o que SImpIemente cambian ¢l orden en el que se deben
evacuar ciertas cargas de trabajo. La priorizacidn ex post es precisamente €l momento en el
cual intervienen los fiscales e mvestlgadores asignados a la investigacién de casos concretos
que pueden focalizar sus esfuerzos investigativos y de judicializacidn sobre ciertos hechos y
:responsables en el esfuerzo por desmantelar estructuras criminales.

1

De’esta manera, por ejemplo, la Fiscalia puede decidir, en abstracto, antes de que se tengan
.en cuenta los casos concretos, que la respuesta a cierto tipo de homicidios debe ser priorizada
‘en determinada seccional. Para esto asigna un mayor nimero de fiscales e investigadores que
‘resuelvan estos casos, de tal forma que ese tipo de homicidios sean tramitados por
funcionarios que relativamente tienen mas tiempo para ello. Esta es una priorizacion ex anfe,
en la que se focalizan los recursos de la Fiscalia hacia un fenémeno criminal que considera
mas grave que el promedio. |

‘Pero, complementariamente, dentro de la unidad de homicidios también es necesario
.pri;;)rizar y se puede hacer resolviendo primero las investigaciones de las situaciones o casos
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con mayor viabilidad y factibilidad.*® Esta es una priorizacion ex post que trata de manejar
estratégicamente la carga de trabajo que va existe. Ademas, la priorizacién ex post también
incluye las decisiones de priorizacion que toman los fiscales ¢ investigadores en su labor
diaria y se concreta en la gestion procesal de las situaciones y casos especificos.

C. Clases de priorizacion

Adicionalmente, existen dos clases de priorizacion: infer e infra dependencias. La
priorizacion inter dependencias se¢ realiza en relactdn con la carga de trabajo de varias
dependencias misionales de la FGN, respecto de los casos y situaciones que manejan
cotidianamente (entre dependencias del nivel local, del nivel seccional o del nivel nacional;
o desde el nivel local, al seccional y al nivel nacional). La priorizacion intra dependencias,
por su parte, aplica al interior de cada una de las dependencias misionales de la Fiscalia.

Se ha dicho ya que la politica de priorizacion permea todas las dependencias de la FGN,
desde el mivel nacional hasta el nivel seccional y local. Para que las actividades de
priorizacién se articulen de forma que la Fiscalia actie como un cuerpo institucional

‘'unificado y coherente, la priorizacion inter e intra dependencias juega un papel muy
1mportante. La priorizaciéon inter dependencias permite articular las actividades de

priorizacion desde arriba. Esto quiere decir que es el espacio de planificaciéon en el que se
articula la priorizacion de distintas dependencias, desde un nivel estratégico. Es el
mecanismo a través del cual, las Direcciones Nacionales de Articulacion o las Direcciones
Seccionales, por ejemplo, disefian estrategias de priorizacion que involucran la carga de
trabajo de varias dependencias. Por su parte, la priorizacion intra dependencias se orienta a
una articulacion desde abajo. Esto significa que el trabajo de planificacion estratégica, que
se concreta en cada dependencia a través de los planes de priorizacion, debe realizarse
teniendo en cuenta las medidas de priorizacion adoptadas en las deméas instancias. En ese
sentido, las Direcciones Seccionales en sus planes de priorizacién deberan tener en cuenta
los fendmenos criminales priorizados en el nivel nacional, en lo pertinente, y las Direcciones
Nacionales Especializadas deberan realizar actividades de priorizacién de manera articulada
con los planes de las demés Direcciones Nacionales de Articulacion,

D. Planificacion estratégica del manejo de la carga de trabajo

Ahora bien, teniendo en cuenta todo lo anterior y de acuerdo con la aplicacién de los criterios
objetivo, subjetivo y complementarios, la identificacién de las actividades de priorizacién
parte de la necesidad de aplicar métodos de planificacién estratégica que permitan alinear
las actuaciones de los diferentes fiscales y sus dependencias, con los objetivos estratégicos
de la entidad. Este ejercicio busca: (i) hacer explicitas las politicas y programas que utilizan
las diferentes unidades, coordinaciones y despachos para alcanzar sus objetivos especificos,

y (1) establecer los métodos necesarios para garantizar que las politicas y programas

% Nétese como la investigacion de los homicidios doloses con mayor viabilidad y factibilidad como los no asociados a

estructuras criminales donde pueden identificarse los sospechosos con mayor facilidad podrian clasificarse como tipos de
situaciones y casos con impacto alto y dificultad baja.
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estratégicos propuestos se ejecuten de manera coordinada. Teniendo en cuenta lo anterior, el
proceso de planeacién estratégica de cada dependencia implica dar respuesta a varios

interrogantes, como por ejemplo: ;cuales son sus metas especificas a corto, mediano y largo
plazo de acuerdo con la politica de priorizacidon?, ;cuales son las actividades que permitirian
alcanzar dichas metas?, ;que¢ productos se espera obtener con cada actividad?, ;cudl seria la
gestion necesaria para alcanzar dichos productos?, ;quién es €] responsable de cada
actividad?, ;cual es el plazo y el cronograma de trabajo?, ;qué contratiempos podrian
presentarse durante la ejecucion de las actividades?, entre otras.

De acuerdo con lo anterior, una vez definidas las metas de cada dependencia, conforme a la
aplicacion de los criterios de priorizacion, deben identificarse las actividades misionales de
gestion adecuadas para alcanzar dichos fines. En tal medida, dichas actividades pueden estar
mas orientadas a la gestion de la carga de trabajo, o a la implementacién de estrategias
analiticas de investigacion que hagan més efectiva la accion penal. Las actividades de gestion
pueden variar dependiendo del momento en que se tomen las decisiones de priorizacion, asi
como de la cantidad y el tipo de informacion disponible en ese momento. En este sentido, las
dec1510nes de priorizacion podrian ir desde la identificacidn de prioridades estratégicas en
términos de politica criminal, la reubicacién de recursos en abstracto para atacar un fendOmeno
criminal, hasta la conformacién de grupos de trabajo, reasignacion y traslado de casos o
situaciones especificas de una unidad a otra o dentro de la misma unidad, asociacién o
agrupacion de casos, aplicacidn de conexidades procesales, realizacidén de negociaciones y
preacuerdos, aplicacion del principio de oportunidad, variacién en el orden de atencién de
algunas denuncias, focalizacién de la investigacién en algunos delitos o individuos
responsables, etc.

E. Investigacién criminal en contexto

Adicionalmente, para que la priorizacion se oriente a hacer mas efectiva v eficaz la accién
penal, se ha planteado la necesidad de desarrollar e implementar estrategias de investigacion
criminal en contexto. Dicho enfoque en la investigacion penal consiste inicialmente, sin
perjuicio de la posibilidad de aplicar otras estrategias de analisis, en estudiar y analizar desde

una perspectiva interdisciplinaria elementos de orden geografico, politico, econdémico,
cultural, historico, militar y social, que enmarcan la ocurrencia de patrones delictivos de los
cuales son responsables estructuras y redes criminales. El estudio interdisciplinario implica,
no :s6lo la incorporacion de funcionarios de otras disciplinas al trabajo de la FGN, sino
también la implementacion de una perspectiva investigativa mas completa que integre los
conocimientos de otras areas del saber, no so6lo como fuentes auxiliares y complementarias
del conocimiento, sino para la comprensién misma de los fendmenos criminales. En tal
medida, mas alla del apoyo téenico de la Fiscalia en expertos de otras areas, esta
aproximacion se orienta a integrar los conocimientos y perspectivas de otras disciplinas en
las decisiones de investigacion penal, de modo que se tenga una comprension completa de
los hechos delictivos, haciendo mas efectiva y eficiente su labor investigativa. En concreto,
el enfoque aportado por las otras disciplinas debe verse reflejado, por ejemplo, en el disefio
del programa metodolégico y en su puesta en marcha.
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De manera especifica, esta forma de investigacion se ortenta a comprender la organizacion y
- funcionamiento de las estructuras criminales, y tiene como finalidad (1) encontrar relaciones
entre diferentes casos para resolver conjuntos de delitos; (i1) judicializar a los responsables
teniendo en cuenta su participacion en los hechos y el rol que cumplen en la estructura
criminal para contribuir a su desmantelamiento; (111) develar planes criminales; (iv
identificar modus operandi, practicas y patrones criminales; (v} emplear esquemas de doble
imputacion penal del derecho penal internacional; y (vi) aportar elementos a la
reconstruccion de la verdad histdrica, entre otras. En tal sentido, no basta con el simple
recuento anecdotico de acontecimientos ni con el relato inconexo de hechos. La investigacion
criminal en contexto implica un trabajo mancomunado entre la investigacion y el analisis

para orientar el actuar de la FGN hacia resultados mas efectivos®’.

En el marco de la investigacion criminal en contexto, €l andlisis €s un proceso que consiste
en ¢l estudio sistematico e interdisciplinario de todos los factores o elementos
(sociodemograficos, espaciales, temporales, entre otros) involucrados en un hecho delictivo,
que alteran la convivencia social € interesan a la investigacion penal. Esta metodologia de
investigacion se aplica con los objetivos de (1) buscar, organizar y analizar datos relacionados
de distintos casos (por e¢jemplo delitos, infractores, victimas y lugares, entre otros) para
encontrar informacion que permita hacer una investigacion mas profunda y completa de cada
caso o situacion; (i1) encontrar relaciones entre diferentes casos; (iii) identificar modus
operandi, practicas y patrones criminales; (iv) investigar y judicializar situaciones con
fundamento (al menos parcial) en dichas relaciones; (v) enriquecer el material probatorio
para la persecucion efectiva de situaciones y casos con base en el andlisis de los factores
contextuales de criminalidad en los que estos sucedieron, y (vi) facilitar la judicializacién y
desarticulacion de estructuras criminales, entre otros.

Dentro de los procesos de andlisis se han identificado varias herramientas de investigaciéon
que permiten aproximarse de manera interdisciplinaria a los distintos fendémenos criminales.
Sin embargo, en el marco del analisis criminal, se destacan dos ejemplos: el analisis criminal
tactico y el analisis criminal estratégico. El andlisis criminal tdctico es el estudio de los
elementos que pueden tener en comin distintos hechos delictivos concretos (a partir de
variables como la calidad de la victima y del victimario, el tiempo vy ¢l lugar de la comisién
del crimen, el modus operandi, entre otros), para identificar practicas y patrones que permitan
asociar casos para investigarlos de manera conjunta y prever posibles actos criminales
tuturos. El andlisis criminal estratégico, por su parte, se enfoca en el estudio de problemas

" delictuales a mediano y largo plazo, sus causas, las variaciones o tendencias de la
criminalidad (aumentos, disminuciones, estabilidad) y los factores detras de esos cambios.

En este orden de 1deas, la politica de priorizacion implica tanto el fortalecimiento del analisis
como la especializacion de la investigacion al interior de la FGN. Esta construccion de
capacidades permite que se aborde la investigacién de hechos delictivos no como casos

%7 8i bien en esta Directiva se plantea la estrecha relacién entre la politica de priorizacién y las estrategias de analisis para
la investigacién criminal al interior de [a FGN, se destaca que la politica de anélisis sera desarrollada con mucho mayor
detalle y rigurosidad en otra directiva en la que se tratard el tema de manera particular.
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aislados sino como expresion de fendomenos de criminalidad mas complejos. Por esto, la
asociacion de casos cobra relevancia dentro de la politica de priorizacién y debe guiar la
aplicacion de los criterios y la decision sobre las actividades seleccionadas para aplicar dicha
técnica. Dicha asociacion comprende la identificacion de relaciones entre hechos delictivos
denunciados de manera aislada, a través de la cual se facilita la investigacidn de practicas y
patrones criminales, y se delimitan situaciones.

Con base en los resultados obtenidos utilizando las metodologias mencionadas, se pueden
conformar equipos de fiscales, analistas e investigadores que trabajen situaciones
identificadas y adelanten las investigaciones de casos de manera coordinada y no como
hechos aislados, con el propdsito de desvertebrar estructuras y redes criminales, judicializar
a los responsables de acuerdo con su participacion en los hechos y el rol que desempefian en
las estructuras y redes criminales, asi como resolver paralelamente un conjunto de delitos de
alto impacto social. Este tipo de medidas pueden resultar especialmente utiles para investigar
situaciones que una vez aplicados los criterios de priorizacién compartan la condicion de ser
de alto impacto y de alta dificultad.

Teniendo en cuenta la variedad de fendmenos criminales que pueden ser investigados por la
FGN, las metodologias propuestas en este acapite sdlo representan algunas de las que podrian
implementarse. Existen muchas herramientas analiticas ¢ investigativas que pueden ser
utilizadas dependiendo de las caracteristicas de las situaciones y casos por resolver.
Precisamente, el trabajo de funcionarios expertos en varias disciplinas y la creciente
valoracion del trabajo interdisciplinario deben permear la seleccidén de las herramientas que
deblen aplicarse para hacer mas efectiva la investigacion penal.

VIL CICLO DE LA POLITICA DE PRIORIZACION

La adopci6n progresiva de criterios de priorizacion requiere de un disefio de politica publica
integral, coherente y descentralizada. En este sentido, la politica de priorizacion cuenta con
un ciclo de etapas donde se cumplen las labores de formulacion y ajustes, implementacion,
ejecucion, seguimiento y evaluacion de la misma. Lo anterior, por cuanto no es posible ni
deseable que todas las funciones que componen la politica las cumplan las mismas
dependencias.

Para que la politica de priorizacién sea efectiva se requiere de una estructura suficientemente
descentralizada de acuerdo con la cual (1) el nivel estratégico pueda focalizar su atencién en
disefiar los lineamientos, verificar su cumplimiento y formular los ajustes necesarios, sin
tener que tomar decisiones del orden operativo; (ii) la implementacién tenga unos
responsables concentrados en socializar y acompanar la apr(}placmn de la politica por parte
de las dependencias misionales en el nivel operativo; (iii) la ejecucidn y el seguimiento de la
aplicacion de los lineamientos de la politica sea responsabilidad de todas las dependencias
misionales del orden nacional y seccional de tal manera que la aplicacidon de los criterios de
priorizaciéon permee las decisiones cotidianas de la Fiscalia a través de sus fiscales e
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investigadores; (iv) la asignacién de funciones a responsables especificos permita la
articulacion y coordinacion entre todas las dependencias estratégicas y misionales de la FGN;
y (V) que a su vez, se asignen funciones a responsables para hacer el seguimiento y evaluacidn
de la gjecucidn de la politica de priorizacion. Con base en estos requerimientos, la politica de
priorizacion se divide en cinco momentos que se articulan de manera ciclica.
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Grafico 3:
Ciclo de la politica de prfarizac:‘dn por etapas, actividades y dependencias
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A. Formulacion y ajustes

La formulacion de la politica de priorizacion se realiza, por instruccion del Fiscal General de
la Nacion, por la Direccion Nacional de Politicas Publicas y Planeacion, en coordinacion con
el Vicehiscal General de la Nacion y el Comité Nacional de Priorizacion de Situaciones y
Casos.

El Comité Nacional de Priorizacidn de Situaciones y Casos es el organo rector de la gestidn
y aplicacion de la politica. Por esto, lo preside el Vicefiscal General de la Nacién y lo integran
~los directores nacionales de las dependencias misionales asi como el Director Nacional de
Politicas Publicas y Planeacion, y un delegado del Fiscal General de la Nacion.

Esta etapa tiene como objetivo principal plantear los linecamientos generales de 1a politica a
partir de la definicidon de los procesos generales que la componen, vy de los dérganos y
funcionarios que intervienen en ella. Es decir que se trazan los parametros, principios y reglas
generales que funcionan como marco general para la accion. Este nivel se materializa en la
expedicion de normatividad relevante como directivas, resoluciones, circulares, instructivos,
entre otros tipos de instrumentos.

B. Implementacion

La implementacion de la politica de priorizacion se encuentra a cargo del Comité Nacional
de Priorizacion de Situaciones y Casos, de la Direccién Nacional de Politicas Publicas y
Planeacidn, y de los niveles directivos de las Direcciones Nacionales y Seccionales. En esta
etapa se aterrizan los lineamientos generales disefiados en la etapa de formulacion para
facilitar la ejecucidn de las intenciones ¢ ideas propuestas desde el nivel estratégico.

Lo anterior implica: (i) generar espacios para socializar los lineamientos de la politica de
priorizacién propuestos en esta directiva, de modo que esta permee toda la estructura
institucional desde los cargos del nivel directivo hasta los del nivel operativo; (11) valorar ¢l
estado de las diferentes dependencias teniendo en cuenta cuales son los recursos disponibles
en cada una de ellas para ejecutar la politica de priorizacion; (iii) partiendo de esta
valoracion, desarrollar metodologias ¢ instructivos flexibles que puedan ser aplicados por los
funcionarios de los diferentes niveles para matertalizar la politica de priorizacion, y (iv)
interpretar aspectos de la politica cuando se presenten dudas y se requiera la aclaracion de
ciertos lineamientos generales en el momento de su ejecucion.

C. Ejecucion

[.a politica se ejecuta a partir de los lineamientos dispuestos en la etapa de formulacion.
Puesto que la aplicacién de los criterios de priorizacion se puede hacer en diferentes
momentos y clases, por parte de diversos funcionarios que cuentan con distintos niveles de
informacidn respecto de los casos y situaciones que pueden ser priorizados, la ejecucion de
la politica requiere de una planificacion entre y al interior de las dependencias, que de acuerdo
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con ¢l andlisis de la carga de trabajo permita la toma de decisiones cotidianas en el proceso
penal. Asi, en la etapa de ejecucidn se realiza tanto la labor de planificacién estratégica como

la toma de decisiones diarias, que se deben traducir en actividades concretas para gestionar
mejor la investigacion penal.

1. Planes de priorizacion

La labor de planificacién se instrumentaliza a través de la elaboracion de planes de
priorizacion, que son disefiados por las direcciones nacionales, por las direcciones
seccionales y por las dependencias del nivel local en las cuales se divide cada direccidon
seccional, y aprobados por el Comité Nacional de Priorizacion, dos Subcomités Nacionales
y 35 comités seccionales. Los planes de priorizacién son herramientas a traves de las cuales
se concreta la politica de priorizacion, de acuerdo con un andlisis de la carga de trabajo de
cada dependencia misional. Esto permite definir los objetivos estratégicos de las diferentes
dependenctas en materia de priorizacion y las actividades a traveés de las cuales se alcanzaran
dichos objetivos.

L.os planes de priorizacion son realizados con base en (1) la caracterizacion de la criminalidad
a la que responde la respectiva dependencia; (i1) el desempeiio de la dependencia en dicha
respuesta, vy (111) la aplicacion de los criterios de priorizacién, siempre teniendo en cuenta (1v)
los lineamientos de politica criminal priorizados en las instancias del nivel estratégico de la
entidad. Dichos planes describen el tipo de casos o situaciones concretos que pueden ser
priorizados, no los casos y situaciones como tal. Esto permite tomar decisiones sobre (a)
coOmo evacuar el inventario de casos, y (b) las estrategias y actividades que deben adoptarse

respecto de los casos que ingresan®.

En el marco de la gjecucion de la politica de priorizacion, los planes deben proyectarse a
corto, mediano y largo plazo. En consecuencia, se espera que los planes sigan siendo
convenientes y pertinentes durante periodos de tiempo prolongados, razon por la cual estos
deben ser revisados y reajustados cada afio con la finalidad de que se adecuen a los fendmenos
criminales de cada dependencia. En todo caso, si en el marco de la ejecucion de los planes se
presentan fendmenos criminales sorpresivos, €s posible que sea necesario ajustar algunos de
ellos, incluso antes del momento presupuestado de revision.

En esta etapa corresponde a los funcionarios de los diferentes niveles identificar y seleccionar
la informacién necesaria para: caracterizar la carga de trabajo de la dependencia
correspondiente, entender y valorar el desempefio de la FGN en relacidén con dicha carga vy,
con base en ello, idear mecanismos para asignar los recursos disponibles, teniendo en cuenta
las reglas sugeridas en esta Directiva para la aplicacidon de los criterios.

8 En este punto debe tenerse en cuenta que, a pesar de que los planes de priorizacién son marcos de referencia a partir de
los cuales los funcionarios de los diferentes niveles pueden tomar decisiones, la politica de priorizacién no se agota en estos
debido a su caracter transversal, esto implica que pueden existir decisiones y actividades de priorizacién que no cstdn
contempladas en dichos planes pero que no obstante s¢ ¢ifien a los lineamientos dispuestos en esta Directiva.
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En este orden de 1deas, hacen parte de la etapa de ejecucidn las siguientes actividades: (i)
desarrollar los criterios contenidos en esta Directiva, con base en la caracterizacion de los
fendmenos criminales relacionados con la carga de trabajo y la forma en que esta se encuentra
organizada, teniendo en cuenta la informacién disponible en cada dependencia; (ii)
caracterizar la carga de trabajo y ponderarla de acuerdo con la aplicacién de los criterios de
priorizacidén. Vale la pena aclarar que la caracterizaciéon de los fendmenos criminales, asi
como de los tipos de situaciones y casos, dentro de las categorias de impacto y dificultad
puede variar de acuerdo con los objetivos de la politica criminal asi como a la realidad social
del pafs y a la modernizaciéon de la capacidad institucional; (iii) determinar de manera
coherente cuales actividades de priorizacion son pertinentes para alcanzar los objetivos
propuestos; v (1v) poner en marcha las actividades de priorizacion propuestas.

2. Estructura de la priorizacion

Para que sea posible aplicar esta politica en toda la entidad, es necesario contar con una
estructura de priorizacion de tipo piramidal, que funcione en forma de cascada, desde las
direcciones nacionales hasta las dependencias del nivel local. Todo esto no puede ser
gestionado o monitoreado desde el nivel central; es necesario que cada nivel cuente con un
espacio desde el cual se ejecute la politica de priorizacion. Para ello, se parte de la existencia
de dos niveles: nacional y seccional.

——

EAa_am L B - eaw




F 4
FISCALIA

~ 0002

Hoja No. 50. Directiva No. “Por medio de la cual se amplia y modifica la Directiva 01 de 2012, se desarrolia
el alcance de los criterios de priorizacidn de situaciones y casos, y se establecen lineamientos para la planificacién y gesticn estratégica
de la carga de trabajo y de la investigacion penal en la Fiscalta General de la Nacion ™,

Grdfico 4
Organigrama de la FGN con los niveles de la politica de priorizacion
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Dependencias del
nivel local

Nivel Seccional

Nivel Nacional

En el nivel nacional, respecto de la etapa de formulacion, como fue expuesto en el literal A
de este capitulo, se realiza un trabajo de disefio de politica publica. Respecto de la etapa de
ejecucion, este nivel esta compuesto por el Comité Nacional de Priorizacidn de Situaciones
y Casos como oOrgano rector de la politica, los Subcomités Nacionales que aprueban planes
de priorizacion, y por las dependencias cuya competencia de casos es asignada, de acuerdo
con su especialidad directamente por el Fiscal General de la Nacion.

Respecto de las dependencias misionales, el mivel nacional esta conformado por la Fiscalia
Delegada ante la Corte Suprema de Justicia, la Direccion Nacional de Analisis y Contextos,
la Direccion de Articulacidn de Fiscalias Nacionales Especializadas y sus Direcciones de
Fiscalias Especializadas, la Direccidn de Fiscalias Nacionales, la Direccidon Nacional de
Seccionales y Seguridad Ciudadana, la Direccion de Articulacion de Policias Judiciales
Especializadas y sus respectivas Direcciones Nacionales de Policias Judiciales
Especializadas, y la Direccion Nacional de Cuerpo Técnico de Investigaciones. Asi, el nivel
nacional esta conformado por dos subniveles:
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Subnivel 1: Comité Nacional y subcomités nacionales de priorizacién

El Comité Nacional de Priorizacidn estd a cargo de la formulacién de la politica de
priorizacion y de la toma de decisiones sobre decisiones concretas que tengan impacto en los
casos o situaciones que investigan las Direcciones Nacionales. Igualmente, el Comité
Nacional aprueba los planes de priorizacion de la Direccion de Articulacion de Fiscalias
Nacionales Especializadas, de la Direccion Nacional de Policias Judiciales Especializadas,
de la Direccidn de Fiscalias Nacionales, de la Fiscalia Delegada ante la Corte Suprema de
Justicia, y de la Direccidon Nacional de Analisis y Contextos.

Ademas, ¢l Comité cuenta de manera permanente con dos subcomités técnicos que permiten
gestionar de manera mas eficiente su carga de trabajo.

Por un lado, el Subcomité para la Aprobacion de Planes de Priorizacidn de Fiscalias y Policias
Judiciales Nacionales Especializadas tiene como funcion estudiar y aprobar los planes de
priorizacion presentados por las direcciones de fiscalias nacionales especializadas y por las
direcciones especializadas de policia judicial. Por ¢l otro lado, el Subcomité para la
Aprobacion de los Planes de Priorizacion de los Comités Seccionales de Priorizacién, estudia
y aprueba los planes de priorizacion presentados por los directores seccionales como
responsables de los comités seccionales de priorizacion,

Subnivel 2: Direcciones Nacionales

Las dependencias misionales del nivel nacional tienen como funcién principal proponer sus
planes de priorizacion para que sean aprobados por el Comité de Priorizacion. Con base en
los planes aprobados, cada una de estas direcciones adopta actividades de priorizacion frente
a su carga de trabajo®.

Cuadro 3
Esquema de funciones que debe cumplir cada organo o dependencia del nivel nacional

Nivel Nacional

_Organo / Dependencia Funciones

| Aprueba los planes de priorizacion de: (i) la Direccién de Fiscalias
Nacionales; (i1) la Direccidn Nacional de Articulaciéon de Policias
Comité Nacional de Priorizacién | Judiciales Especializadas; (i11) La Direccién Nacional de Analisis y
Contextos; (iv) la Direccidn de Articulacion de Fiscalias Nacionales

Especializadas, y (v} la Fiscalia Delegada ante la Corte Suprema.

47 La Direccion Nacionat de! CTI no elabora plan de priorizacién propio toda vez que su carga de trabajo coincide con la de
los fiscales delegados que expiden oOrdenes de trabajo para ser cumplidas por los miembros del Cuerpo Técnico de
investigacion.
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Decide sobre las propuestas de priorizacién presentadas por: (i) la
Fiscalia Delegada ante la Corte Suprema de Justicia; (ii) la Direccién de
Fiscalias Nacionales; (iii) Ja Direccién Nacional de Andlisis y Contextos;
(1v) la Direccion de Articulacion de Fiscalias Nacionales Especializadas;
(v) la Direccién Nacional de Articulacion de Policias Judiciales
Especializadas, y (iv) la Direccién Nacional de Seccionales y Seguridad
Ciudadana.

Subcomité Nacional de aprobacion
de Planes de  Priorizacion
Nacionales.

Aprueba los Planes de Priorizacion propuestos por: (i) la Direccién de
Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional; (ii) la Direccién
de Fiscalia Nacional Especializada contra el Crimen Organizado; (iii) la
Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Derechos Humanos y
DIH; (1v) la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada contra la
Corrupcidn; (v) la Direccidn de Fiscalia Nacional Especializada de
Antinarcéticos y Lavado de Activos; (vi) la Direccidn de Fiscalia
Nacional Especializada de Extincién de Dominio; (vii) la Direccion
Especializada de Policia Judicial Econdémico Financiera; (viii) la
Direccién Especializada de Policia judicial del Derecho de Dominio; (ix)
la Direccion Especializada de Policia judicial de Derechos Humanos y
DIH; (x) la Direccion Especializada de Policia judicial de Crimen
Organizado, y (xi) la Direccién Especializada de Policia judicial de
Aforados Constitucionales.

Subcomité Nacional de aprobacién
de Planes de  Priorizacién
Seccionales.

Aprueba los Planes de Priorizacién elaborados por los Comités
Seccionales.

Direccién Nacional de Seccionales
y Seguridad Ciudadana.

Presenta las propuestas de Priorizacidn formuladas por los Comités
Seccionales al Comité Nacional de Priorizacidn de Situaciones y Casos.

Ordena a los Comités Seccionales la ejecucién de las medidas de
priorizacion adoptadas por el Comité Nacional de Priorizacién.

(i) Direccién Nacional de Anéalisis
y Contextos; (il) Direccidn de
Fiscalias Nacionales, vy (111}
Fiscalia Delegada ante la Corte
Suprema de Justicia

Presentan propuestas de priorizacion al Comité Nacional de Priorizacion
de Situaciones y Casos.

Presentan planes de priorizacion al Comité Nacional de Priorizacion de
Situaciones y Casos.

Direccion de Articulacidn de
Fiscalias Nacionales
Especializadas.

Presenta al Comité Nacional de Priorizacién de Situaciones y Casos su
plan de priorizacion y las propuestas de priorizacién formuladas por: (i)
la Direccidn de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional;
(11} la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada contra el Crimen
Organizado; (i) la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada de
Derechos Humanos y DIH; (iv) la Direccién de Fiscalia Nacional
Especializada contra la Corrupcidn; (v) la Direccién de Fiscalia Nacional
Especializada de Antinarcéticos y Lavado de Activos, y (vi) la Direccién
de Fiscalia Nacional Especializada de Extincién de Dominio.

Ordena a: (i) la Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia
Transicional; (11) la Direccidon de Fiscalia Nacional Especializada contra
el Crimen Organizado; (iii) la Direccion de Fiscalia Nacional
Especializada de Derechos Humanos y DIH; (iv) la Direccidén de Fiscalia
Nacional Especializada contra la Corrupcion; (v) Ia Direccion de Fiscalia
Nacional Especializada de Antinarcoticos y Lavado de Activos, y (vi) la
Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Extinciéon de Dominio,
la ejecucion de las medidas de priorizacién adoptadas por ¢l Comité
Nacional de Priorizacion.
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Presenta al Comité Nacional su plan de priorizacién y las propuestas de
| prionizacién formuladas por: (1) la Direccidon Especializada de Policia
Judicial Economico Financiera; (i1} la Direccion Especializada de Policia
Judicial del Derecho de Dominio; (1) la Direccidén Especializada de
Policia judicial de Derechos Humanos y DIH; (iv) la Direccidn
Especializada de Policia judicial de Crimen Organizado, y (v) la
Direccion  Especializada de Policia judicial de  Aforados
Constitucionales.

Ordena a: (1) la Direccidon Especializada de Policia Judicial Econémico
Financiera; (ii) la Direccion Especializada de Policia judicial del Derecho
de Dominio; (iii) la Direccion Especializada de Policia judicial de
Derechos Humanos y DIH; (1v) la Direccidn Especializada de Policia
judicial de Crimen Organizado, y (v) la Direccion Especializada de
P Policia judicial de Aforados Constitucionales, la ejecucién de las
decisiones de priorizacién adoptadas por el Comité Nacional de
! Priorizacion.

(i}t La Direccién de Fiscalia
Nacional Especializada de Justicia
Transicional; (ii) la Direccién de
Fiscalia Nacional Especializada
contra el Crimen Organizado; (iii)
ta Direccidén de Fiscalia Nacional
Especializada de Derechos |
Humanos y DIH; (1v) la Direccion | Formulan propuestas de priorizacion relacionadas con su carga de trabajo
de Fiscalia Nacional Especializada | a la Direccion de Articulacién de Fiscalias Nacionales Especializadas.
contra la Corrupcién; (v) la
Direccion de Fiscalia Nacional
Espectalizada de Antinarcéticos y
Lavado de Activos, y (vi) la
Direccion de Fiscalia Nacional
Especializada de Extincién de
Dominio.

(i} Direccidn FEspecializada de
Policia  Judicial  Econdmico
Financiera; (ii) Direccidn
Especializada de Policia judicial
del Derecho de Dominio; (iii)
Direccién Especializada de Policia
judicial de Derechos Humanos y
DIH; (iv) Direccién Especializada
de Policia judicial de Crimen
Organizado, y (v) Direccion
Especializada de Policia judicial de
Aforados Constitucionales.

| Direccién Nacional de
| Articulacion de Policias Judiciales
| Especializadas.

Formulan propuestas de priorizacién relacionadas con su carga de trabajo
a la Direccion Nacional de Articulacién de Policias Judiciales
Especializadas.

Nhiel Seccional

En el nivel seccional se ejecuta la politica de priorizacion, concretandola en situaciones y
Casos espemﬁcas ¢n cada una de las direcciones seccionales del paifs. Estas situaciones y
casos provienen de los mismos territorios donde operan las Direcciones Seccionales y
corresponden con la criminalidad especifica que afecta a las comunidades a nivel local. Este
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nivel estd conformado por los Comités Seccionales de Priorizacion de Situaciones y Casos,

por las Direcciones Seccionales y por la dependencias del nivel local en que se divide cada
una de estas. Al igual que sucede con el nivel nacional, el nivel seccional estd conformado
por dos subnmiveles:

 Subnivel 1: Comités Seccionales de Priorizacion y Direcciones Seccionales

Los comités seccionales estan a cargo de la aprobacion de los planes de priorizacion de las

dependencias del nivel local y de la elaboracion de los planes de la respectiva seccional. De

§1gual manera, los Comités Seccionales presentan al Comité Nacional casos o situaciones a

priorizar y a reasignar en ¢l nivel nacmnal

Subnivel 2: Dependencias del nivel local

Las dependencias del nivel local tienen a cargo proponer los planes de priorizacion de las
“Investigaciones a su cargo y tomar decisiones de priorizacion, con base en los planes

aprobados por el Comité Seccional. Tambi¢n, pueden presentar a este Comité los casos o

situaciones que deban priorizarse y/o reasignarse.

- Cuadro 4 :
Esquema de funciones que debe cumplir cada drgano o dependencia del nivel seccional

Nivel Seccional

Organo / Dependencia | Funciones
Presenta planes de priorizacion al Subcomité Nacional de
-| Aprobacion de Planes de Priorizacidn Seccionales

Aprueba planes de priorizacion de las dependencias del
I nivel local
Comités Seccionales Presenta ante la Dtreccion Nacional de Seccionales y
’ Seguridad Ciudadana las decisiones de priorizacién que
considere en relacidon con casos o sitnaciones que
involucren carga de trabajo de otra direccion seccional o
nacional
Presentan propuestas de priorizacién ante los Comités
Seccionales - |
Dependencias del nivel local Ejecgtan las nrdjenes remitidﬁas por los Comités
i Seccionales y los Directores Seccionales

Presentan planes de priorizacién ante los Comités
Seccionales

D. Seguimiento

El término seguimiento se refiere a la verificacion de si lo programado se esta cumpliendo y
se¢ emplea para detectar si1 se estan llevando a cabo las actividades como fueron planteadas
originalmente, o si por el contrario se requiere hacer variaciones. A su vez, permite verificar
con pertinencia aquellas fallas que deben corregirse a tiempo para alcanzar las metas de la

politica de priorizacién trazadas por las diferentes unidades. Este seguimiento se realiza en
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dos niveles: (i) a través de la supervisién anual a la politica de priorizacion y a la ejecucion

‘de los planes, la cual esta a cargo de la Direccién Nacional de Andlisis y Contextos, en el

caso de los planes de priorizacién de las direcciones nacionales, y de la Direccidn Nacional
de Seccionales v de Seguridad Ciudadana, en el caso de los planes de priorizacién de las
seccionales; y (ii) mediante la obligacion que tiene cada dependencia de establecer los

métodos necesarios para garantizar que-las politicas y programas estratégicos propuestos se
ejecuten de manera coordinada, aportando a su vez los insumos suficientes para disefiar
sistemas de seguimiento que permitan monitorear y evaluar los avances y problemas.

g E. Evaluacion

Por ultimo, la etapa de la evaluacion se refiere a la verificacion de si lo que se esta haciendo
efectivamente conduce a los propositos trazados, de forma eficiente, efectiva y duradera. En
tal medida, en esta etapa se pueden analizar los procesos, los resultados o inclusive los

impactos de la politica, dependiendo de los aspectos que se quieran valorar. La evaluacion
de:la politica de priorizacion estd a cargo de la Direccion Nacional de Politicas Pablicas y

Planeacidn, y constituye el insumo principal para realizar los ajustes que deben hacerse en

su formulacion. Dicha evaluacién y reformulacion de la politica se debe realizar teniendo en

‘cuenta los insumos entregados por cada una de las dependencias de la entidad, asi como con
la informacidn obtenida en el seguimiento de la ejecucién de la politica.

Comuniquese y cumplase.

| '
Dai:ia en Bogota, D. C,, a los [] Q DIC. 201

EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT.
Fiscal General de la Nacion
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