FISCALIA

RESOLUCIONNo. O 073 8

24 FEB. 2017

"Por medio de la cual se aprueba el Direccionamiento Estratégico 2016-2020 para
la Fiscalia General de la Nacién”

LA FISCAL GENERAL DE LA NACION

En uso de sus atribuciones legales y en especial las que confiere el numeral 20 del
articulo 4 del Decreto Ley 016 del 9 de enero de 2014, y

CONSIDERANDO QUE

La Ley 152 de 1994 establece lineamientos para los ejercicios de planificacion de
las entidades publicas.

El articulo 4°, numeral 20 del Decreto Ley 016 de 2014 establece como funcion del
Fiscal General de la Nacidon aprobar el Direccionamiento Estratégico de la Entidad.

El articulo 6 del Decreto Ley 016 de 2014 definen las funciones de la Direccidon
Nacional de Politicas Publicas y Planeacion que se incluyen dirigir la elaboracion
e implementacion del plan estratégico vy la prospectiva de la entidad, adoptar un
modelo de gestion, seguimiento y evaluacidn basado en gerencia de planes,
programas y proyectos, y definir directrices, metodologias, instrumentos vy
procedimientos para la formulacion, seguimiento y evaluacidon de planes,
programas y proyectos de la Fiscalia General de la Nacion.

El Direccionamiento Estratégico 2016-2020 fue publicado en |a pagina de internet
de la entidad y en Fiscalnet, con el propésito de ponerlo a consideracion de la
ciudadania en general y de los servidores de la entidad, para sus observaciones.

Las observaciones que se recibieron fueron analizadas para determinar su inclusion
en el documento final.

Como resultado de esta construccion han sido modificados la Mision, Visién vy
Valores Institucionales para que estén alineados con la planeacion estratégica de la
entidad para los proximos 4 anos.
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En razon de lo expuesto,

RESUELVE .

ARTiCUL_O 1°. Aprobar el Direccionamiento Estratégico de la Fiscalia General de
la Nacidn para la vigencia 2016 —~ 2020 “la Fiscalia de la gente, por la gente y para
la gente”.

ARTICULO 2°: Todos los planes, programas y proyectos de la entidad deben estar
encaminados a cumplir el Direccionamiento Estratégico 2016 — 2020.

ARTICULO 3°. El Direccionamiento Estratégico 2016 — 2020 hace parte integral de

esta Resolucion y estara publicado en la pagina de internet de |la Fiscalia General
de la Nacidn, asi como en Fiscalnet.

ARTICULO 4°. La presente resolucion rige a partir de su publicacién y deroga la
resolucion No. 0-1294 del 22 de julio de 2015 por la cual se adoptd el
Direccionamiento Estrategico de la Fiscalia General de la Nacidén para la vigencia
2013 - 2016.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dada en Bogota, D.C., a los 2 4 FEBZU"

NESTORH ERTO MARTIN NEIRA
Fisc eneral de la Nacion

Nombre Firma Fecha
Proyect6 Adolfo Alexander Reyes B é L """"""" Febrero 17 de 2017
Reviso: Gina Cabarcas . Febrero 17 de 2017
RevisH: Luis E. Aguirre Febrero 17 de 2017
Aprobé: Miguel E. La Rota . Febrero 17 de 2017
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Prologo

Colombia atraviesa el momento mas importante de su historia reciente y en él la
Fiscalia General de la Nacién cumple un papel fundamental. Este Plan Estratégico
estd disefiado para hacerle frente a los retos del posconflicto y fue elaborado para
lograr una Fiscalia mas eficaz que garantice los derechos y libertades de todas las
personas. El documento retne los objetivos estratégicos, las metas de gestion y los
resultados que cumpliremos en los siguientes cuatro afnos.

Como lo estableci en mi posesion como Fiscal General, la investigacion y el ejercicio
de la accion penal estardn focalizadas en el crimen organizado y sus economias
ilegales, la corrupcion de mayor impacto, la violencia homicida y la contribucion al
fin del conflicto armado sin impunidad. También concentraremos esfuerzos en
garantizar un mejor servicio a la ciudadania, una mejor atencion a las victimas y
aumentaremos la presencia de la entidad. Todo esto, a partir de la consolidacion de
politicas para el manejo estratégico de la carga de trabajo, el fortalecimiento de la
infraestructura tecnoldgica, la optimizacion de los procesos internos de la FGN, el
fortalecimiento del sistema de gestion integral y el buen desarrollo del talento
humano.

Este es un Plan ambicioso. En 2020, la Fiscalia General de la Nacion respondera mas
y mejor a las necesidades juridicas de los colombianos. Eso puede verse claramente
en las metas que nos hemos impuesto. Como resultado de este Direccionamiento
Estratégico, en cuatro afios:

- Golpearemos estructuralmente las mil seiscientas organizaciones criminales de
mayor riesgo para la sociedad. También llevaremos a juicio el doble de casos de
organizaciones criminales que usan menores de edad para cometer sus delitos y
aumentaremos en un 100 por ciento el valor de las propiedades y dinero que le
incautemos a las organizaciones criminales y sus complices.

- En los casos de corrupcién, tendran decision final todos los casos que
priorizados por haber generado mayor dafio al erario nacional, departamental y
municipal.

- En cuanto a la violencia homicida, llevaremos a juicio el doble de casos de
homicidios y duplicaremos el nimero de condenas por este delito. Para los casos
de violencia sexual esperamos llevar a juicio el doble de los casos de violencia
sexual y multiplicaremos por cuatro las condenas. Igualmente nos hemos trazado
como meta reducir en un 50% los casos de homicidio de victimas que en el
pasado hayan denunciado violencia intrafamiliar o violencia sexual.

- Para contribuir al fin del conflicto armado sin impunidad, presentaremos al
menos 25 informes sobre hechos representativos del conflicto armado a la
Jurisdiccion Especial para la Paz. Asimismo, entregaremos un inventario

Plan Estratégico 2016-2020 3



integrado, electronico y fisico, de procesos relacionados con el conflicto armado
y llevaremos a juicio a todos los paramilitares postulados en el proceso de
Justicia y Paz. También tomaremos decisiones de fondo sobre todos los bienes
denunciados, ofrecidos o entregados por los paramilitares en este proceso.

- Para mejorar el acceso a la justicia, haremos posible la denuncia en linea, sin que
sea necesario desplazarse a la FGN o a la Policia Nacional. Garantizaremos que
todas las denuncias que la FGN recibe sean asignadas a un fiscal en los primeros
cinco dias habiles. Ubicaremos y asignaremos 85.000 casos que no han sido
asignados en los dltimos cuatro afios y filtraremos y analizaremos los casos que
recibimos para generar alertas tempranas, identificar patrones y asociar casos.

- El mejoramiento del acceso a la justicia también pasa por la productividad de los
funcionarios. Por lo tanto, aumentaremos en 100 por ciento la productividad de
los fiscales; lograremos que la FGN resuelva, al menos, el mismo numero de
casos que recibe en cada afo; y finalizaremos todos los casos que sea posible
evacuar y que se tramitan bajo el antiguo procedimiento penal.

- lgualmente, fortaleceremos la presencia de la Fiscalia en 500 municipios—
incluidos 160 que tienen mayor riesgo después de la firma del Acuerdo de Paz—
y priorizaremos diez regiones. Este fortalecimiento estara acompafiado del
traslado de 1800 funcionarios a las direcciones regionales para asi cumplir con
los objetivos misionales.

- Finalmente, el mejoramiento de la gerencia publica tiene un papel importante en
este Plan. Por lo anterior, tendremos un nuevo sistema de informacion que
facilite el trabajo investigativo y la gerencia de la Fiscalia. Contaremos con
procesos estandarizados que hagan parte del Sistema de Gestion Integral, el cual
sera certificado con la norma técnica de calidad ISO 9001. En cuanto al
desarrollo del talento humano, lograremos que el todos los despachos de fiscal
cuenten con al menos un asistente y un investigador. También capacitaremos a
los 25 mil funcionarios que hacen parte de la institucion. Todos estos objetivos
los conseguiremos en un ambiente de austeridad estratégica, donde se privilegie
la inversion en las funciones misionales.

El compromiso que asumimos con la sociedad y las demas autoridades publicas es
significativo. Lo asumimos confiando en que nuestra gestion aportard soluciones a
los problemas de justicia de los colombianos. Esta sera la Fiscalia de la gente, para la
gente y por la gente.

Fiscal General de la Nacion
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1.

Presentacion

Descripcion del Plan. El Plan Estratégico 2016-2020 describe las prioridades
de la Fiscalia General de la Nacion (en adelante FGN) y establece la forma
como éstas se cumplirdn en los siguientes cuatro afios. Expone los objetivos
estratégicos, los principales proyectos y las metas de gestion y de resultado
fijados para este periodo por el Dr. Néstor Humberto Martinez Neira, Fiscal
General de la Nacion.

Focalizacion de la accion penal. Este Plan focaliza la investigacion y el
ejercicio de la accion penal en: i) la corrupcidn, ii) el crimen organizado y las
economias ilegales que lo alimentan, incluyendo aquellos negocios criminales
como el microtrafico o el narcomenudeo que afectan la seguridad ciudadana,
iii) la violencia homicida y iv) la violencia basada en género, especialmente la
violencia sexual y la violencia intrafamiliar. Lo anterior se logrard con el
fortalecimiento de las capacidades de la FGN a nivel nacional,
particularmente en los territorios mas afectados por la criminalidad, asi como
con el mejoramiento del acceso a la justicia de las victimas. Este Plan también
plantea como la FGN apoyara de forma decidida los mecanismos de justicia
excepcional para la transicion a la paz y continuara con la investigacion de v)
los hechos relacionados con el conflicto armado.

Mejor gerencia publica EI cumplimiento de estos objetivos misionales
requiere del ajuste y la consolidacion de las politicas publicas que buscan
abordar de manera estratégica la carga de trabajo en todo el entramado de la
FGN. También es necesario un proceso de reforma institucional gque, bajo el
principio de la austeridad estratégica, permita un manejo mas racional del
talento humano, de los recursos materiales y fortalezca la infraestructura
tecnoldgica y profesionalice el talento humano.

Metas 2020. Con la focalizacién de la accion penal y el mejoramiento de la
gerencia publica, la FGN lograra impactar 1.600 organizaciones criminales
tipo A, B y C priorizadas, aumentar en un 100% el valor de los bienes de
organizaciones criminales o de sus colaboradores que sean objeto de
incautacién y extincion de dominio y duplicar las tasas de imputacion en la
investigacion del homicidio doloso, la violencia sexual e intrafamiliar. En
2020 la FGN también habra obtenido una decision de fondo en el 100% de
casos de corrupcidn priorizados. Asimismo, el 100% de los casos se asignaran
a un fiscal en menos de 5 dias habiles y todas las noticias criminales seran
intervenidas tempranamente para lograr la asignacion estratégica de casos. En
cuanto al fortalecimiento de la presencia de la FGN en las regiones, 500
municipios habran sido intervenidos y 10 regiones priorizadas. Con el
cumplimiento de este Plan estratégico, la FGN entregara a la ciudadania, por
lo menos, 25 informes sobre hechos representativos del conflicto armado y
lograra imputar cargos al 100% de los exparamilitares postulados a Justicia y
Paz.
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5.

8.

Vision estratégica y de cambio. Este Plan plasma una vision especifica de
cémo la FGN puede aportar mayor valor social en el cumplimiento de sus
funciones y, en particular, la manera como va a contribuir a la satisfaccion del
derecho al acceso a la justicia de los colombianos. Asi, este Plan expone la
estrategia que la FGN seguird en los siguientes cuatro afios. No se trata
solamente de un documento técnico que programa unas actividades de forma
coherente con unos objetivos: este Plan hace un esfuerzo por explicar las
apuestas clave de la entidad en el mediano plazo. Su cumplimiento requiere
que la FGN replantee de forma estructural sus actividades y la manera en las
que las realiza. No sélo es un cambio en los procedimientos: es una
transformacion profunda que busca que servidores y funcionarios adopten una
renovada vision de la investigacion, de la judicializacion penal y de la
extincion de dominio que aporte a una politica criminal racional y coherente.
También implica que toda la FGN se embarque en un proyecto ambicioso de
gerencia publica.

Hoja de ruta. Los principios presentados en los parrafos 19 y siguientes de
este Plan, junto con los objetivos estratégicos desarrollados a lo largo del
documento, representan el camino a través del cual el Fiscal General de la
Nacion quiere conducir la institucion. Las metas, actividades y pasos
expuestos para cumplir cada objetivo estratégico corresponden a la
formalizacidn de esta estrategia.

Flexibilidad del Plan. Este Plan es flexible y puede adaptarse a un entorno
cambiante. Esto es una consecuencia de la primacia del pensamiento
estratégico sobre su puesta en marcha formal, ademas de la consciencia de que
los cambios institucionales se logran a través de procesos incrementales e
iterativos, cuya implementacion necesita de un amplio espacio de flexibilidad
para adaptarse al contexto y a los retos que estan presentes en el pais y sus
regiones. La posibilidad de ajustar y complementar los objetivos y metas de
este Plan es también un reconocimiento de que lo mas importante para la
implementacién exitosa de nuevas iniciativas es el sentido comun, la
capacidad de adaptacion y la persistencia.

Contenido del documento. El Plan Estratégico tiene cinco partes: en la primera
de ellas se presenta un diagndstico resumido de los principales focos de
criminalidad que debe enfrentar la FGN en los siguientes afios y plantea
algunos principios transversales que orientaran el accionar institucional. La
segunda parte describe la metodologia utilizada para desarrollar la planeacion
estratégica concretada en este Plan. La tercera parte sintetiza la mision, vision
y los valores de la institucion. La cuarta y quinta parte describen los objetivos
estratégicos y de gestion que la entidad lograra en los siguientes cuatro afios.
Por dltimo, los anexos contienen la metodologia de planeacion estratégica
utilizada para elaborar este Plan, los resultados de las encuestas que sirvieron
como insumo y un informe cuantitativo de la gestion de la FGN a través de
diversos indicadores.
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9.

10.

Sintesis de objetivos estratégicos y de gestion. Este Plan desarrolla seis
objetivos estratégicos que guiardn a la FGN en los siguientes cuatro afios. Los
objetivos 1, 2, 3 y 6 se focalizan en la investigacion y judicializacion de
fendmenos criminales concretos de alto impacto (p. ej. crimen organizado y
las economias ilegales que lo alimentan, la corrupcion, la violencia y el
conflicto armado). Los objetivos 4 y 5 se concentran en el fortalecimiento de
la gestion misional en el territorio y en el acceso efectivo a la justicia. Por su
parte, hay cinco objetivos de gestion planteados para apoyar la consecucion de
los objetivos estratégicos, los cuales priorizan el manejo racional, austero y
estratégico de los recursos financieros, asi como la estandarizacion de los
procesos y procedimientos necesarios para el funcionamiento adecuado de la
entidad. Ademaés, ponen como meta principal el mejoramiento tecnoldgico y
el desarrollo de un nuevo sistema de informacion. También, focalizan la
atencion en el manejo adecuado del talento humano planteando proyectos que
adecuen la cultura organizacional a las metas y objetivos propuestos y
promuevan un compromiso para el cumplimiento de este Plan en cada
servidor de la FGN. Por ultimo, contribuyen a la consolidacion de la politica
de priorizacion para ampliar el manejo estratégico de la carga de trabajo al
interior de la entidad e incidir en los debates de politica criminal.

Mision, vision y valores institucionales

Descripcion. El Plan estratégico 2016-2020 requiere de la reformulacion de la
mision, vision y valores institucionales de la entidad. Gracias al aporte de
funcionarios y directivos, la mision, la vision y los valores institucionales de
la entidad fueron establecidos de la siguiente manera:

Mision

La Fiscalia General de la Nacion ejerce la accidon penal y de extincion de
dominio en el marco del derecho constitucional al debido proceso; participa
en el disefio y la ejecucion de la politica criminal del Estado; garantiza el
acceso efectivo a la justicia, la verdad y la reparacién de las victimas de los
delitos; y genera confianza en la ciudadania.

Vision

En 2020, la Fiscalia General de la Nacion sera reconocida por su modelo de
gerencia publica, su transparencia y su apoyo decidido a la paz. Habra
reducido significativamente la impunidad mediante el combate y
desmantelamiento de las organizaciones criminales, la lucha contra la
corrupcion y sus aportes a la seguridad ciudadana, apoyada en tecnologias de
punta y un talento humano al servicio de la gente.
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Valores Institucionales

Todos los funcionarios de la Fiscalia General de la Nacion cumplimos
nuestras labores de acuerdo a los siguientes valores:

e Transparencia. Actuamos rectamente cumpliendo nuestro deber, de
acuerdo con la Constitucion y la ley, especialmente en lo referente al
respeto por los recursos publicos, la transparencia en nuestras actuaciones
y la rendicion de cuentas de nuestro desempefio.

e Servicio. Asumimos nuestra responsabilidad de garantizar el derecho de
acceso a la justicia de los usuarios de la entidad, asi como de las victimas
del delito. Nuestras actitudes se orientan a brindarles una atencion
respetuosa, digna, amable y tolerante. Realizamos los ajustes necesarios
para garantizar el acceso a la justicia de todos los usuarios.

e Imparcialidad. Actuamos con objetividad y equidad, sin prejuicios ni
discriminaciones.

e Diligencia. Realizamos todas las actividades con calidad y de manera
oportuna y eficiente.

e Trabajo en equipo. Demostramos articulacién, coordinacion vy
colaboracién con otros servidores y entidades. Nuestras acciones aportan
valor y se dirigen al cumplimiento de metas y objetivos compartidos.

e Adaptacion al cambio. Tenemos la capacidad de ajustar nuestros
comportamientos, habitos y metodologias de trabajo a los cambios
internos y demandas externas a la institucion.

La criminalidad actual y principios transversales

Caracteristicas de la criminalidad actual

11.

12.

Criminalidad comun, organizada y mutaciones en el posconflicto.
Actualmente, la FGN debe enfrentar la criminalidad en dos escenarios
diferentes. El primero agrupa la criminalidad que se da en contextos
ordinarios de violencia, mientras que el segundo esta relacionado con el
crimen organizado, las economias ilegales y las mutaciones que tenga la
criminalidad asociada al conflicto armado una vez se implemente el Acuerdo
de Paz. Ante la necesidad de responder de manera proactiva y eficiente a los
dos escenarios, se han identificado seis focos de criminalidad: i) el conflicto
armado, ii) el crimen organizado y las economias ilegales, iii) la violencia
contra defensores de derechos humanos, movimientos sociales, étnicos y
politicos, iv) la violencia basada en género, v) la corrupcion y vi) la
criminalidad que impacta la seguridad ciudadana.

Interseccion entre focos de criminalidad. Algunos de los focos de
criminalidad identificados se intersectan. Sin embargo, la descripcion de cada
uno por separado permite destacar por qué se seleccionaron los objetivos
estratégicos y especificos de este Plan. Por ejemplo, aunque la criminalidad
organizada afecta la seguridad ciudadana, existen algunos fenémenos
criminales que perturban la convivencia en las ciudades y el campo, pero que
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no necesariamente tienen relacion con organizaciones criminales complejas.
Para estos casos es importante plantear estrategias especificas que tengan en
cuenta los diferentes tipos de perpetradores. Algo similar ocurre con la
violencia contra defensores de derechos humanos y miembros de
organizaciones sociales, étnicas y politicas para la cual, si bien algunas
investigaciones han demostrado que esta violencia es atribuible a
organizaciones criminales complejas, otras sugieren que los responsables son
agentes estatales y algunas asocian los casos a criminalidad comun. A
continuacion, se describen los seis focos de criminalidad:

a.

b.

Conflicto armado. Tres eventos ponen al pais ante un posible escenario
de posconflicto: la desmovilizacion de grupos paramilitares que se
presentd entre el 2003 y el 2006, la posible desmovilizacion de la
guerrilla de las FARC-EP y el inicio de los dialogos de paz con el
ELN. De culminarse de manera exitosa los dos ultimos, se estaria ante
la dejacion de las armas de los tres grupos armados ilegales que
histéricamente han dejado mas victimas en el marco del conflicto
armado interno. Por esto, la FGN debe continuar preparandose para la
apertura de un nuevo contexto de justicia transicional que permita el
paso de los combatientes a la legalidad, garantizando justicia y
contribuyendo a la verdad. Ademas, la FGN debe continuar con la
investigacion y judicializacion efectiva de los casos relacionados con
el conflicto armado y priorizar la desarticulacion de las organizaciones
criminales sucesoras del paramilitarismo.

Crimen organizado y economias ilegales. La desarticulacion de los
grupos armados ilegales, su desmovilizacién y la reincorporacién a la
vida civil de sus integrantes dejard espacios libres en los mercados
ilegales que pueden ser ocupados por redes de crimen organizado. Esto
sucedié tras la desmovilizacion paramilitar y podria volver a
presentarse tras una desmovilizacion de los grupos guerrilleros?.
Investigaciones recientes de organizaciones de la sociedad civil y de la
FGN afirman que, en algunas zonas del pais, ya esta sucediendo este
fendmeno. Por ejemplo, en zonas del Catatumbo y el Bajo Cauca
Antioquefio se estan pactando, al parecer, alianzas entre grupos
insurgentes y organizaciones criminales. También se ha observado un
reciclaje de organizaciones insurgentes al pasar capacidad instalada de
las FARC-EP al ELN y/o al EPL?. Esto mismo se ha evidenciado en
Cauca y Narifio, donde disidentes de la Columna Mdvil Daniel

! De acuerdo con sus investigaciones, la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra el
Crimen Organizado ha establecido que las Bandas Criminales tipo A (como El Clan Usuga), las
disidencias del ERPAC “Los Puntilleros” y “Los Pelusos” vinculan a disidentes de guerrillas y a
exparamilitares que no se desmovilizaron o, que haciéndolo, se vincularon posteriormente a las nuevas
estructuras.
2 \/er: Juan Carlos Garzon, Maria Victoria Llorente, Eduardo Alvarez y Andrés Preciado, “Economias
criminales en clave de postconflicto: Tendencias actuales y propuestas para hacerles frente” (Bogota:
Fundacion
http://cdn.ideaspaz.org/media/website/document/56acd739de508.pdf

Ideas para la Paz, 2016) Disponible en:
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Aldana, integrantes del ELN y del Clan del Golfo se han unido para
conformar nuevas organizaciones criminales. De manera paralela, se
ha presentado un incremento gradual de las organizaciones y redes
criminales que se aprovechan de mercados ilegales para expandirse.
Colombia esta ante una situacion en la que importantes mercados
ilegales dejan de ser controlados por organizaciones claramente
jerarquicas para ser administrados por redes que se articulan alrededor
del negocio ilicito; esto significa un nuevo desafio para el Estado®. Las
redes que mueven las economias criminales también impactan la
institucionalidad en las regiones, alimentando la corrupcion.

c. Evolucién de mercados ilegales. En los ultimos afios han aumentado
los cultivos ilicitos (ver Tabla 1) y las economias ilegales paralelas
(p.6j. la mineria criminal)®. La FGN enfrenta el reto de priorizar
blancos especificos de criminalidad organizada a partir de la
comprension del fendbmeno y mediante el uso de metodologias de
investigacion en contexto y de andlisis econdémico-financiero que
permitan la persecucion de finanzas y activos, distinguiendo entre los
roles de las personas que participan de la cadena de valor del mercado
ilegal, asi como reconociendo las poblaciones vulnerables que
sobreviven gracias a estos mercados y que pueden verse afectadas por
la accion del Estado®.

Tabla 1 — Area afectada por cultivos de coca

Afo NUmero de Hectareas Afectadas Variacién
2013 89.215 -
2014 109.788 23%
2015 126.952 16%

Fuente: Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito®

% 1bid.

4 El Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos, junto a la Direcciéon Antinarcéticos de la
Policia Nacional, ha identificado que en algunas zonas en las que se han disminuido los cultivos
ilicitos ha aparecido una expansiva actividad minera criminal que permite la financiacion de
organizaciones criminales y el lavado de activos. Ver: Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito. “Colombia. Monitoreo de cultivos de coca 2014”. (Julio 2015 p 11). Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/cropmonitoring/Colombia/Colombia_Monitoreo_de_Cultivos de
Coca_ 2014 web.pdf

5 La Direccioén Nacional de Policia Judicial Econémico-Financiera (PEF) construyd el indice de
Severidad Criminal Econémica para medir los riesgos y amenazas en el sector econémico y financiero
del desarrollo de economias ilegales. De acuerdo con este indice, los departamentos con un mayor
riesgo en 2015 fueron Cauca, Choco, Meta, Valle del Cauca y Putumayo. Ver: PEF, Regidn Llanos
orientales. Caracterizacion econdmico-criminal, Borrador de marzo de 2016.

® Los datos fueron tomados de los informes anuales de la Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga
y el Delito (ONUDC). Estos informes son presentados en julio del afio siguiente al corte. A febrero de
2017 no se conocen los resultados del alo 2016. Para ONUDC, area afectada corresponde a la suma
geografica de los reportes sobre presencia de cultivos ilicitos derivados de la aspersion, la erradicacion
manual y el censo anual.
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d. Violencia contra defensores de derechos humanos, movimientos
sociales, étnicos y politicos. Aunque, en el agregado, la violencia en el
pais ha disminuido en los Gltimos afios, existen casos de violencia a
defensores de derechos humanos y miembros de movimientos sociales
y politicos, asi como de comunidades indigenas y afrodescendientes
que deben priorizarse por el impacto que generan al interior de sus
respectivos grupos y en la sociedad. Los indices actuales de
victimizacion a defensores de derechos humanos’, reclamantes de
tierras® y otros miembros de movimientos sociales y politicos resultan
preocupantes. Esta problematica muestra la necesidad de una accion
inmediata que promueva la investigacion efectiva de violaciones
dirigidas contra estas poblaciones.

e. Violencia basada en género y contra las mujeres. La violencia basada
en género es aquella dirigida contra una persona en razon del género
que él o ella tiene, asi como de las expectativas sobre el rol que él o
ella deberia cumplir en un grupo social. La violencia sexual y la
violencia intrafamiliar contra mujeres, poblacion LGBTI, nifias, nifios
y adultos mayores son algunos de los fendmenos de este tipo de
violencia®. La Tabla 2 muestra la variacion en el promedio diario de
denuncias por violencia intrafamiliar recibidas por la FGN en los
ultimos afios. Si bien los hombres son las mayores victimas del delito
de homicidio, se ha demostrado que el 70% de las victimas de
homicidio relacionadas con violencia doméstica son mujeres®. Segun

" En relacion con los casos de homicidios a defensores de derechos humanos, la FGN, a partir de la
base datos construida en el subgrupo de investigaciones de la Mesa Nacional de Garantias, encontré
que el sistema de informacién SPOA registra 25 casos en 2008 y 49 en 2009 de homicidios donde la
victima fue reportada por las organizaciones de la sociedad civil como defensor de derechos humanos.
Desde 2011 hasta 2013, esta cifra aumentd anualmente. En 2011 se denunciaron 53 casos de
homicidios, en 2012 aumentd la cifra a 62 y en 2013 se registr6 un total de 69 homicidios. Para 2014 y
2015, la cifra corresponde a 56 y 60 homicidios respectivamente. Finalmente, la FGN se encuentra
verificando informacién aportada por la organizacion Somos Defensores, en la que se afirma que
durante el primer semestre de 2016 se han cometido 35 homicidios contra defensores de derechos
humanos.

8 Ver: Defensoria Delegada para la Prevencion de Riesgos de Violaciones a los Derechos Humanos y
el DIH. Sistema de Alertas Tempranas (SAT) Agosto de 2015 Bogota, D. C., Colombia. Disponible
en:
http://sisat.defensoria.org.co/subsitio/doc/informeTematico/IE%20Indicadores%20reclamantes%20.pd
f

® En 2014, los registros de violencia sexual en los sistemas misionales de la FGN alcanzaron 31.591
casos, de los cuales 24.716 registraron victimas mujeres. Por su parte, el INMLCF realiz6 127.703
examenes médico-legales por presunto delito sexual entre 2009 y 2014. De estos examenes, 84,3%
correspondieron a valoraciones en mujeres, lo que arroja una tasa por 100.000 mujeres evaluadas de
80,01 en 2009 y 74,45 en 2014. El grupo de edad que mas casos presento fue de 10-14 con una tasa de
325. Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, Masatugo 2009-2014, p. 243.
Disponible en:
http://www.medicinalegal.gov.co/documents/10180/2331290/Masatugo+2009-2014..pdf/1b5a8a14-
ace6-46f3-ab7f-a947f042f005

10 UNODC, Estudio Mundial, sobre el homicidio, 2013.
https://www.unodc.org/documents/gsh/pdfs/=GLOBAL_HOMICIDE_Report ExSum_spanish.pdf
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el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses
(INMLCEF), los homicidios contra mujeres durante el sexenio 2009 -
2014 dejé 8.020 victimas que perdieron la vida en diferentes
circunstancias'®. Por ultimo, es importante mencionar el incremento
que se ha denunciado de homicidios a poblacion LGBTI*?,

Tabla 2 — Aumento en denuncias de violencia intrafamiliar

Afo Promedio de Denuncias de Violencia
Intrafamiliar Recibidas por Dia

2014 271

2015 314

2016 313

Fuente: Sistema de informacion SPOA. Fecha de corte 1 de enero de 2017

f. Corrupcion. La corrupcion afecta la efectividad y la legitimidad de las
instituciones. Por lo general, los actos de corrupcion corresponden con
practicas generalizadas que son utilizadas por multiples y variados
actores—desde grupos armados ilegales y organizaciones criminales
que cooptan el Estado, hasta clanes familiares que se alian con
partidos politicos para beneficiarse de los presupuestos de
funcionamiento y de inversion publica—. Las practicas corruptas
impiden lograr los objetivos del Estado, reducen y ponen en manos de
unos pocos los recursos disponibles para fines colectivos, distorsionan
el proceso de decisiones a favor de intereses particulares, contaminan
el ambiente del sector privado y publico, aumentan los costos de
administracion de bienes y servicios, debilitan el respeto por la
autoridad y deterioran la legitimidad de las instituciones y la confianza
ciudadana®®.

g. Entradas asociadas a la corrupcion. Entre 2010 y 2016, la FGN ha
tenido, en promedio, 7.776 entradas efectivas'* cada afio por delitos de
corrupcion®®.  Ademas, se conocen importantes fendmenos de
corrupcion que muestran la gravedad del problema. Algunos ejemplos
son los “carruseles” denunciados en Bogota y Cordoba, el vinculo del
narco-paramilitarismo con un importante numero de politicos

11| a pareja o ex pareja fue el principal agresor en el 20%, equivalente a 731 casos. A esta categoria le
sigue la de agresores pertenecientes a miembros de las Fuerzas Armadas, Policia Nacional, policia
judicial y servicios de inteligencia con el 10% (367 casos). De acuerdo con Masatugo, para 1816 casos
el autor fue desconocido y en 4.382 no se cuenta con informacién.

12 santamaria Fundacion, Caribe Afirmativo y Colombia Diversa encontraron que en 2015 se
registraron 110 homicidios contra poblacién LGBTI en todo el pais. Mientras tanto, en 2014 y 2013,
Colombia Diversa registr6 97 y 104 homicidios respectivamente. Colombia Diversa, Caribe
Afirmativo y Fundacién Santamaria. Cuerpos excluidos, rostros de impunidad. Informe de violencia
contra personas LGBT. (Bogota: 2015)

13 Transparencia por Colombia, Los 9 desafios en la lucha contra la corrupcion, 2009.

14 Las entradas efectivas son el resultado de del total de entradas menos los casos archivados por
atipicidad o inexistencia del hecho.

15 Consulta al sistema de informacion SPOA con corte 1 de enero de 2017.
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nacionales, la corrupcion de las entidades prestadoras de salud y las
irregularidades en los programas de educacion y distribucion de
alimentos. Los indices de percepcion y riesgo de corrupcién prenden
las alertas con cifras considerables. El Gltimo indice de Transparencia
de entidades publicas realizado por Transparencia por Colombia para
el periodo 2013-2014 concluyé que, de 85 entidades nacionales
evaluadas, 20 tienen un riesgo moderado de corrupcion, 40 tienen un
riesgo medio, 14 un riesgo alto y una tiene un riesgo muy alto. La
FGN se ubico en el puesto 61 de 85 con un riesgo medio. Este indice
también concluyé que, de las 32 gobernaciones evaluadas, 19 (més del
50%) tienen un riesgo alto y muy alto de corrupcion. Respecto de las
41 alcaldias analizadas, el indice muestra que 20 tienen riesgo alto y
muy alto de corrupcion?®. Por otra parte, en 2013, KPMG Colombia
adelant6 una encuesta de fraude que establece que, para ese afio, el
31% de los crimenes econdmicos que impactaron compafiias
colombianas se relacionaron con practicas de corrupcién que
implicaron un dafio econdmico de alrededor de 800 millones de
dolarest’.

h. La criminalidad que impacta la seguridad ciudadana. En un escenario
de posconflicto se debera fortalecer la seguridad ciudadana urbana y
rural. El narcomenudeo, los delitos informaticos'®, la estafa, la
extorsion y el hurto se han incrementado en los ultimos afios. La
mayor parte de estos delitos son atribuibles a bandas criminales de
diferente tamafio, algunas mas violentas que otras. En 2014 y 2015, las
Direcciones  Seccionales  impactaron 864  organizaciones
delincuenciales dedicadas al microtrafico que operaban en 242
municipios. A pesar de estos esfuerzos, las bandas criminales siguen
afectando la seguridad ciudadana en la mayoria de los municipios del
pais'®. La Tabla 3 presenta el comportamiento de entradas por los
delitos de estafa, extorsion y hurto y delitos informaticos entre 2010 y
2016.

16 Toda la informacion del Gltimo reporte esta disponible en: http://indicedetransparencia.org.co/

7 KPMG, Encuesta de fraude en Colombia 2013. Disponible en:
https://www.kpmg.com/CO/es/IssuesAndIinsights/ArticlesPublications/Documents/Encuesta%20de%2
OFraude%20en%20Colombia%202013.pdf

18 En los ultimos afios se ha observado un aumento en las entradas por delitos informaticos, asi como
un aumento en el uso de medios electronicos para cometer los delitos que afectan la seguridad
ciudadana

19 | a Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra el Crimen Organizado, con el apoyo técnico
de USAID, encontré que en municipios como Tumaco y Barbacoas la presencia de organizaciones
criminales esta relacionada principalmente con el narcotréafico y en segundo lugar con la extorsion.
Ver: Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra el Crimen Organizado, Contexto de la
situacion de violencia y captura del Estado en el municipio de Tumaco y Barbacoas, 2016.
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Tabla 3 — Delitos que afectan la seguridad ciudadana

Delito Afo Nuamero de
Denuncias
2010 25.643
Estafa 2015 33.071
2016 33.181
2010 4.655
Extorsion 2015 9.535
2016 8.590
2010 243.660
Hurto 2015 299.178
2016 316.124
2010 5.529
Delitos informaticos 2015 9.749
2016 11.170

Fuente: Sistema de informacion SPOA con corte 1 de enero de 2017

i. Violencia y seguridad ciudadana. La criminalidad que ataca la
seguridad ciudadana es méas grave cuando incrementa los niveles de
violencia. Aunqgue la tasa de homicidio ha disminuido a nivel nacional,
la misma sigue siendo alta respecto de otros paises de la region (ver
parrafo 50). También hubo un incremento en algunos municipios y
departamentos. Segun el INMLF, la tasa de homicidios por cada 100
mil habitantes ha tenido una baja considerable durante los ultimos 10
afios. Mientras que en 2005 el nimero de homicidios llegd a 17.234
para una tasa de 40, para 2016 se registré un total de 10.677
homicidios, es decir una tasa de 22 aproximadamente. Esta tasa sigue
siendo alta en comparacion con otros paises (ver Tabla 4)%. Ademas,
en algunas ciudades del pais las tasas siguen siendo altisimas (Quibdd,
104,6; Cali, 53,7; Tibl, 106.8; o Tumaco, 69.6%). El 51% de estos
homicidios tienen que ver con sicariato y, al parecer, en ciertas
ciudades estan relacionados con el microtrafico y el ajuste de cuentas
entre y al interior de estructuras criminales de diferente tamafio y nivel
de organizacion??.

20 UNODC, Global Study on Homicide 2013

2L Cifras Preliminares Instituto Nacional de Medicina Legal, afio 2016.

22 Direccion Nacional de Seccionales y Seguridad Ciudadana, Censo delictivo presentado en los
Comités Directivos de la FGN entre agosto y octubre de 2016.
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Tabla 4 — Tasa de homicidios en diferentes paises

Pais Tasa de_Homi_cidios Tasa de esc[arecimiento
(x1000 mil habitantes) (afo)
Canada 1.6 76% (2013)
Chile 3.1 90% (2013)
Colombia 26.4 22% (2015)
Estados
Unidos de 4.7 62.5% (2012)
América
Uruguay 7.9 54% (2014)

Fuente: UNODC, Global Study on Homicide 2013

Principios o tematicas transversales al Plan Estratégico

13. Problemas de politica publica e institucional. Para mejorar la administracion
de justicia y enfrentar la criminalidad, la FGN ha sido fortalecida: actualmente
es una de las entidades estatales con mayor presupuesto? y cuenta con una
planta de personal provista de 23.117 personas a septiembre de 2016. A pesar
de este fortalecimiento y de los cambios normativos y organizacionales que ha
atravesado la FGN?*, aln permanecen problemas importantes de politica
publica e institucional.

14. Problemas de politica publica en la labor misional. Respecto de la labor
misional de la entidad, los tiempos de respuesta a las demandas diarias de
justicia siguen siendo largos y el desempefio en casos relevantes sigue siendo
insuficiente. Ademas, casos similares tienen respuestas diferentes. A pesar de
algunas mejoras en la investigacion de algunos delitos, persiste una baja
relacion costo-beneficio entre lo que invierte el Estado en administracion de
justicia y la respuesta penal que la FGN ofrece a cambio.

15. Falta de unidad de gestion en lo misional. Aunque la reforma del
procedimiento penal introdujo cambios que permiten una mayor unidad de
gestion en la investigacion y judicializacion de casos, continla siendo un reto
dirigir la labor misional para garantizar estandares en el acceso a la justicia.
En los Gltimos afios se ha descuidado la formacién de fiscales e investigadores
y la carga laboral entre direcciones seccionales y nacionales especializadas no
siempre corresponde a criterios claros y objetivos que puedan aplicarse en
todos los casos.

16. Problemas de politica publica en la gestién institucional. De la mano de los
problemas en lo misional, la entidad enfrenta retos importantes de gestion que
requieren de atencion inmediata: desbalance entre el numero de servidores
dedicados a labores estratégicas y administrativas y el nimero de funcionarios

23 En 2015, la FGN recibi6 $2.821.897.015.147 equivalente al 1,3% del presupuesto nacional.

24 S6lo para mencionar algunos cambios desde su creacién en 1991, la FGN ha pasado por dos
cambios fundamentales en el procedimiento penal ordinario (Ley 600 de 2000 y Ley 906 de 2004) y ha
tenido que implementar un proceso de justicia transicional (Ley 975 de 2005). Por lo menos ha tenido
dos restructuraciones (Ley 938 de 2004 y Decreto Ley 016 de 2014).
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17.

18.

19.

cumpliendo labores misionales; ineficiente ejecucion de los recursos y falta de
coordinacion entre los proyectos y planes administrativos con las prioridades
estratégicas y misionales. Asimismo, hace falta gerencia en las labores
cotidianas, lo cual estd relacionado estrechamente con la ausencia de
informacidn oportuna y de calidad para toma de decisiones.

La FGN como proyecto de gerencia publica. Para resolver los problemas
anteriores, en los siguientes cuatro afos, la FGN se convertira en un proyecto
emblematico de gerencia publica con tres componentes principales: i)
reduccion de impunidad, ii) reingenieria institucional y iii) austeridad
estratégica.

Reduccién de la impunidad, manejo estratégico de la carga de trabajo y
politica criminal. Desde la entrada en vigencia del sistema penal acusatorio, la
FGN ha mejorado su desempefio. Sin embargo, este sigue siendo insuficiente
para reducir efectivamente los niveles de impunidad del pais. Ademas, en
2012, la FGN adopt6 criterios de priorizacién de casos y avanzd en la
construccién de metodologias analiticas para la investigacion penal. Esta
perspectiva permitio mejorar las tasas de imputacion de delitos priorizados;
sin embargo, la mayor cantidad de casos resueltos de la FGN siguen siendo
aquellos que no revisten complejidad y que no tienen un gran impacto social.
Una medicion adecuada de los niveles de impunidad, que tenga en cuenta la
diferencia de impacto y dificultad entre tipos de delitos y los distintos
resultados esperables, muestra que la FGN debe profundizar el manejo
estratégico de su carga de trabajo para aumentar el desempefio en la
investigacion y judicializacion de aquellos crimenes que mas afectan a la
sociedad. Esta vision mas analitica y estratégica de la investigacion y el
ejercicio de la accién penal debe permear la politica criminal del Estado. Por
eso, la FGN procurara difundir la priorizacion entre las deméas entidades
encargadas de la persecucion del delito.

Reingenieria institucional y aumento de la productividad. Un mejor manejo
de la carga de trabajo implica aumentar la productividad de la entidad y hacer
un seguimiento riguroso a las tareas de investigadores y fiscales. Aumentar la
productividad y la eficiencia supone una reingenieria institucional profunda
gue permita que la definicién de tareas y metas individuales sumadas a un
efectivo trabajo en equipo contribuyan a los objetivos estratégicos de la
entidad. Para lograr un aumento en la productividad se deben optimizar
procesos, eliminando pasos innecesarios y contar con los recursos
tecnoldgicos déptimos para aplicar criterios de priorizacion y desarrollar
investigaciones mas analiticas. Todo esto acompafiado de mecanismos de
control agiles y que faciliten la comunicacién. De igual manera se requieren
programas de formacién congruentes con las necesidades de la FGN y de
caracter permanente para investigadores y fiscales. De esta forma se podra
alcanzar uno de los objetivos planteados por el Fiscal General cuando afirmé
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que: “La FGN debe alcanzar estandares de productividad compatibles con la
inversion que hace la sociedad para su adecuado funcionamiento”?°.

20. Austeridad estratégica. La situacion fiscal del pais requiere que el Plan de la
FGN 2016-2020 se logre en un ambiente de austeridad estratégica. Asi, el
manejo estratégico de la carga de trabajo no s6lo debe contribuir a mejorar el
desempefio de la FGN en delitos mas graves y méas complejos, sino que esta
aproximacion a la investigacion y ejercicio de la accion penal y de extincion
de dominio debe traducirse en la asignacion mas eficiente de los recursos
disponibles. En este sentido, la inversion se concentrara en aumentar la
capacidad tecnologica de la entidad y los gastos de funcionamiento
privilegiaran las labores misionales. Para materializar este principio, la FGN
aportara recursos econdmicos significativos mejorando la investigacion de las
finanzas ilegales para asi aumentar el comiso y la extincion del derecho de
dominio.

Objetivos estratégicos

21. Objetivos estratégicos. La FGN tendra once objetivos estratégicos entre 2016
y 2020. Estos incluyen: cuatro prioridades en investigacion y judicializacion;
tres objetivos para mejorar la gestion misional de la entidad y fortalecer la
presencia territorial de la FGN y cuatro objetivos para mejorar la gestion
administrativa de manera tal que se logren administrar los recursos con
austeridad estratégica.

22. Prioridades en investigacion y judicializacion. Estas prioridades combaten los
seis focos de criminalidad descritos en los parrafos 11 y 12. Algunas por si
solas le apuntan a uno de esos focos, otras deben combinarse para impactar
algunos de los focos de criminalidad identificados. Las prioridades para la
investigacion y judicializacion de casos 2016-2020 son:

e Impactar de forma contundente el crimen organizado;
e Impactar la corrupcion;

e Combatir la violencia como un fenémeno priorizado de la seguridad
ciudadana; y

e Contribuir a la terminacién del conflicto armado sin impunidad.

23. Objetivos para el mejoramiento de la gestion misional. Estos objetivos
fortalecen la gestién misional de la entidad y sientan las bases para aumentar
la presencia territorial de la entidad. Los objetivos para el mejoramiento de la
gestion misional son:

e Mejorar el acceso a la justicia;

e Fortalecer la accion penal en el territorio; y

25 Discurso de posesion del Dr. Néstor Humberto Martinez Neira como Fiscal General de la Nacion.
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e Consolidar las politicas de manejo estratégico de la carga de trabajo.

24. Objetivos para el mejoramiento de la gerencia institucional. Para viabilizar la
priorizacion de focos de criminalidad en la investigacion y judicializacion y
mejorar la gestion misional de la entidad, la FGN alcanzara cuatro objetivos
para el mejoramiento de la gerencia administrativa de la entidad que son:

e Gestionar y optimizar los recursos financieros;
e Fortalecer la infraestructura tecnoldgica;

e Optimizar los procesos de la FGN y fortalecer el Sistema de Gestion
Integral (SGI); y

e Desarrollar el talento humano.

25. Mapa estratégico. Estos 11 objetivos estratégicos indican la hoja de ruta que
debe articular los planes de accion y de priorizacion de todas las dependencias
de la FGN en los siguientes cuatro afios. Las prioridades en investigacion y
judicializacion requieren de los objetivos para mejorar la gestion misional y
administrativa para garantizar mejores resultados. A su vez, el segundo y
tercer grupo de objetivos no pueden perder de vista las prioridades en la
investigacion y judicializacion para garantizar que sus logros aporten a la
funcion constitucional de la FGN. Por ejemplo, para fortalecer la
infraestructura tecnoldgica de la entidad y los programas que desarrollan el
talento humano es necesario que se gestionen y optimicen los recursos
financieros. De esta forma es posible contar con tecnologia y personal
adecuado para que el desempefio de los procesos de la entidad sea 6ptimo v,
asi, los objetivos misionales logren los mejores resultados posibles. Por su
parte, las decisiones de como fortalecer la infraestructura tecnoldgica y fisica
deben corresponder, por ejemplo, con las prioridades de la entidad de mejorar
la accion penal en el territorio e impactar de forma contundente el crimen
organizado.

26. Planes de Accidn. Este Plan y, en particular, los objetivos estratégicos son la
base para que cada dependencia defina sus planes de accion y priorizacion.
Los planes de accién y de priorizacién propondran metas anuales. Estos
planes seran monitoreados permanentemente para realizar las acciones de
mejora de manera oportuna, buscando el logro del resultado planteado y la
continuidad en el tiempo. Los planes de accion y priorizacién iniciaran el 01
de enero de 2017 y finalizaran el 31 de diciembre de 2020, con
actualizaciones anuales.

Objetivo estratégico #1: Impactar de forma contundente el
crimen organizado

27. Descripcion. La FGN propone impactar de forma contundente la criminalidad
organizada, desarticulando las organizaciones criminales seleccionadas,
investigando los delitos mas graves que cometen y atacando sus estructuras
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financieras. Lo anterior para prevenir el arraigo de estructuras criminales que
remplacen los grupos armados ilegales (p. ej. las FARC-EP), contener las
presiones de violencia producidas por los choques entre diferentes grupos y
responder al desafio que dichas organizaciones representan para el Estado.
Este objetivo se refiere a organizaciones de distinto tamano, tipo y nivel de
organizacion.

28. Antecedentes de la lucha contra el crimen organizado. En las ultimas décadas,
las autoridades colombianas han realizado esfuerzos significativos en la lucha
contra el crimen organizado, buena parte de los cuales han sido exitosos: se ha
logrado desarticular grandes carteles de narcotrafico; han sido neutralizadas
las cabezas visibles de las organizaciones criminales mas influyentes (desde
los mencionados carteles hasta las bandas criminales mas poderosas de los
afios recientes). Recientemente, la Policia Nacional y la FGN han podido
capturar y judicializar a un nimero sin precedentes de miembros de grupos
criminales?®. Por estas razones, es posible que las autoridades hayan logrado
contener e incluso disminuir el poder econémico, politico y territorial de
multiples organizaciones gque cuentan con cuantiosos recursos economicos,
una gran influencia en la clase politica en diferentes regiones del pais y una
alta capacidad para llevar a cabo actos violentos.

29. Problemas en la lucha contra el crimen organizado. A pesar de estos logros,
los esfuerzos publicos no han conseguido los resultados pretendidos. Asi, no
han logrado afectar de manera importante los flujos de bienes o servicios
ilegales (particularmente, los de estupefacientes y trafico ilegal las armas).
También persisten las estructuras ilegales que han ido tomando formas
diferentes como respuesta a las estrategias de persecucion policial e
interdiccion. Asimismo, han surgido negocios ilegales muy rentables (como la
mineria criminal y el tréfico de personas). En general, las organizaciones
criminales han aprendido y han mutado a estructuras mas difusas y dificiles de
identificar. En otras palabras, han sabido adaptarse para evitar la accién
represiva del Estado, mientras que las autoridades publicas no han actuado
con la misma flexibilidad y agilidad.

30. Violenciay crimen organizado. Las estructuras actuales de crimen organizado
aumentan los indices de violencia. EI homicidio sigue teniendo niveles
excesivamente altos si se compara con otros paises similares (ver parrafo
12.i). Esto obedece, en parte, a que el homicidio es usado como mecanismo

% La Policia Nacional junto a la FGN clasifico a las organizaciones criminales por su tamafio e
influencia. Se encuentran entonces las organizaciones criminales tipo A (que operan en mas de un
departamento), tipo B (con presencia en varios municipios) y tipo C (cuya operacion se circunscribe a
barrios o sectores). A partir de esta clasificacién, la Fiscalia Nacional Especializada contra el Crimen
Organizado se ha encargado de la judicializacion de las estructuras con impacto nacional, mientras que
las que tienen impacto regional y local son investigadas por la Direccion Nacional de Seccionales y de
Seguridad Ciudadana. Esta metodologia permitié aumentar las capturas efectivas: para los grupos tipo
Ay B, se realizaron 961 capturas en 2011, 1.681 en 2012, 2.020 en 2013, 2.140 en 2014, 2.339 en
2015y 3.179 en 2016. Ver: Informe Fiscalia General de la Nacion 2012-2016. p.148 Disponible en:
http://www.fiscalia.gov.co/colombia/wp-content/uploads/Informe_Cuatrienio_corregido 2012-

2016.pdf
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para zanjar disputas entre organizaciones criminales y para ganar 0 mantener
control territorial o de algin eslabon de mercados ilegales. Los menores son
una fuente principal de las filas de estas organizaciones: los utilizan para la
prestacion de diferentes servicios—como sicariato o venta callejera de
drogas—y después los reemplazan por otros menores. Adicionalmente, las
estructuras criminales son responsables de desplazamiento forzado, extorsion
y amenazas.

31. Persecucion de activos del crimen organizado. El Estado colombiano ha
tenido resultados muy escasos en la identificacion y persecucion de los bienes
legales fruto de actividades ilegales. Sin embargo, en 2015 y 2016 hubo
resultados importantes en contra de las finanzas del Clan del Golfo, los
Rastrojos y la Oficina de Envigado?®.

32. Desafios actuales. Los desafios que enfrenta la FGN tienen una connotacion
especial ante una eventual desmovilizacion de las FARC-EP y de otros grupos
como el ELN. Como se menciond en el parrafo 12.b, los vacios de poder que
estd dejando la inactividad de las FARC-EP en algunas zonas estan siendo
aprovechados por organizaciones criminales, el ELN y el EPL. Ademas, y
posiblemente relacionado con lo anterior, existe informacion de regiones que
estan bajo un control relativamente consolidado de organizaciones criminales
en las que existe una presencia sélida y afianzada de estos grupos sobre el
comportamiento criminal (incluso sobre las relaciones sociales no delictivas).
Este fendmeno de consolidacion se caracteriza a veces por una reparticion
regulada y relativamente pacifica de mercados ilegales o de distintas partes
del negocio ilicito.

Obijetivos especificos

33. Descripcion. ElI cumplimiento de este objetivo estratégico depende de la
consecucion de objetivos especificos mediante los cuales se logre una
refocalizacion de los propdsitos de lucha contra el crimen organizado, una
aproximacion flexible a los esfuerzos de investigacion y judicializacion que
logre impactar a las estructuras criminales actuales, una mejor coordinacién
entre las diferentes autoridades involucradas y un fortalecimiento de las
capacidades de investigacion y analisis criminal de los delitos violentos
atribuibles a estas organizaciones. Otro componente importante esta
relacionado con la identificacion y persecucion de bienes del crimen
organizado.

27 Segun el informe de 20106 de la Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Extincion del
Derecho de Dominio, a la Oficina de Envigado le fueron afectados 105 bienes estimados en un valor
de 1.071.000.000.000 (pesos moneda corriente). A las FARC-EP se le afectaron 1.475 bienes por valor
de 392.000.000.000. Al Clan del Golfo 422 se le afectaron bienes por valor de 403.000.000.000. Estas
cifras seran corroboradas en el 2017 a partir de la actualizacion de la base de datos de la Direccion de
Fiscalia Nacional Especializada de Extincion del Derecho de Dominio.
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34. Estrategia de focalizacion. La FGN disefiara e implementara una estrategia
para lograr una mejor focalizacion de los esfuerzos en contra del crimen
organizado. Esta estrategia considerara las estructuras, sus grupos y nivelesy,
de igual forma, observara las etapas y eslabones de mercados ilegales que méas
impacto generan en términos de vulneracion de derechos constitucionales,
produccion de violencia o desafio al Estado, investigando el concierto para
delinquir, asi como los delitos atribuibles a estas organizaciones. Esta
estrategia contendra un diagndstico de los esfuerzos de los Gltimos afios y del
impacto de los altos niveles de capturas logrados en este periodo. Esta
estrategia incluira mecanismos para i) que la seleccion estratégica de objetivos
sea coordinada entre la FGN vy las autoridades de la fuerza publica,
especialmente la Policia Nacional, y ii) fortalecer la investigacion penal—y
dentro de esta, la analitica y en contexto—en contra del crimen organizado.

Priorizacion de organizaciones criminales tipo A,By C

Desde 2014, la FGN incorpord la distincién entre organizaciones criminales Tipo
A, B y C para distribuir la carga de trabajo entre la Direccion Nacional de
Fiscalia Especializada Contra el Crimen Organizado y las Direcciones
Seccionales. Esta distribucion ha demostrado que las organizaciones criminales,
independientemente de su tipologia, se relacionan y actdan coordinadamente
generando sinergias criminales.

En el marco de esta distribucion de la carga de trabajo, en 2016, la Direccion
Nacional de Fiscalia Especializadas Contra el Crimen Organizado impacté la
estructura de “Los Rastrojos” que opera en el eje cafetero y zonas norte y centro
del Valle del Cauca. Se logrd la condena de su maximo lider con una pena
principal de 30 afios de prision y una multa de $1.478.400.000. Las direcciones
seccionales, por su parte, impactaron 1.320 estructuras delincuenciales,
capturando a 8.147 de sus integrantes. La Direccidn Seccional de Quindio logrd
desarticular a la organizacion “Los sin nombre” que llevaba una década
delinquiendo en la region. Capturaron a 32 integrantes, incluido su lider.

35. Articulacion entre diferentes direcciones misionales. La FGN formulara y
aplicara una directiva de articulacién en la investigacién, el ejercicio de la
accion penal y la extincién de dominio, donde se definan mecanismos y
criterios para la distribucion de la carga en las direcciones seccionales y en las
diferentes dependencias del nivel nacional. Entre estas dependencias estan las
direcciones nacionales especializadas contra el crimen organizado,
antinarcoticos y contra el lavado de activos, de extincion del derecho de
dominio y diversos ejes tematicos de la Direccion de Fiscalias Nacionales.
También incluye la Unidad Especial de Investigacion para el
desmantelamiento de las organizaciones criminales responsables de
homicidios y masacres 0 que atentan contra defensores/as de derechos
humanos, movimientos sociales o movimientos politicos, incluyendo las
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36.

organizaciones criminales que hayan sido denominadas como sucesoras del
paramilitarismo y sus redes de apoyo. Ademas, se sumaran a esta estrategia
las policias judiciales especializadas y el CTI nacional.

Proteccidon de victimas y testigos. Aunque en los proximos afios, la FGN
espera fortalecer la recoleccion y analisis de evidencia forense y técnica, es
importante articular el programa de proteccion de victimas y testigos con las
prioridades en investigacion vy judicializacion. Respecto del impacto
contundente a la criminalidad organizada, la Direccion Nacional de
Proteccion y Asistencia debera coordinar con las dependencias misionales
encargadas el otorgamiento de medidas de proteccion inmediata.
Especificamente se podrd aumentar la proteccion de testigos no sélo para
garantizar su aporte a investigaciones penales sino, ademas, en
investigaciones de extincion de dominio.

37. Articulacion con la Policia Nacional. Para impactar de forma contundente el

38.

crimen organizado, la FGN debera construir un plan de trabajo con la Policia
Nacional que mejore las articulaciones existentes y se dirija a armonizar
criterios de priorizacion en la lucha contra organizaciones criminales de
distinto tamafio e impacto.

Fortalecimiento de la persecucién de las finanzas del crimen organizado. La
FGN disefara y ejecutara un plan de persecucién robusta de las finanzas y
activos del crimen organizado y sus colaboradores, dirigido a aumentar la
extincion de bienes relacionados con actividades ilegales. EI Plan establecera
criterios de priorizacion respecto de los activos a perseguir, concernientes con
el valor de los bienes impactados efectivamente, las caracteristicas de las
organizaciones criminales perseguidas, el uso y/o destinacion de los activos y
la vocacioén reparadora de éstos. Para esto podra crearse el Bloque Especial de
Busqueda de Activos y se fortaleceran las capacidades de las direcciones de
fiscalias especializadas en lavado de activos y en extincion de dominio, asi
como la policia judicial econémico-financiera.

Metas a 2020:

Impactar 1.600 organizaciones criminales priorizadas de acuerdo con su
composicion y caracteristicas.

Duplicar la tasa de imputaciones de los casos priorizados relacionados
con el uso de menores de edad para la comision de delitos.

Aumentar 100% el valor de los bienes de organizaciones criminales o de
sus colaboradores que seran objeto de incautacion y extincion de
dominio.
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Objetivo estratégico #2: Impactar la corrupcién de mayor
impacto

39.

Descripcion. En la vigencia de este Plan, la FGN concentrara sus esfuerzos en
la investigacion y judicializacién de situaciones y casos de corrupcion de
mayor impacto para la economia del pais y para el manejo de los recursos
publicos.

40. Antecedentes. EI fenomeno de la corrupcion es investigado en la FGN por

41.

42.

diferentes dependencias. Por un lado, la mayor parte de las entradas las
reciben las direcciones seccionales de acuerdo con su competencia territorial.
Por otro lado, la Direccién de Fiscalia Nacional Especializadas Contra la
Corrupcidn investiga las asignaciones especiales hechas por el Fiscal General
de la Nacion y, en ocasiones, empieza la investigacion de casos conocidos a
prevencion. Por ultimo, la Fiscalia Delegada ante la Corte Suprema de Justicia
conoce los casos en los cuales esta implicado un aforado de su competencia.
La articulacion entre todas estas dependencias es necesaria y ya existen
algunos ejemplos de su efectividad. Por ejemplo, algunos fiscales delegados
ante la Corte Suprema de Justicia encargados de la investigacion de casos de
un determinado departamento se han comunicado con los directores
seccionales respectivos para empezar ejercicios de coordinacién. Por otro
lado, la Direccion de Fiscalia Nacional Especializadas contra la Corrupcién
trabaja de la mano de algunas direcciones seccionales para impactar los
fendmenos de mayor impacto en la regibn—comao ocurri6 en la Guajira—.

Investigaciones integrales contra la corrupcion. Aunque en los Ultimos afios
se ha hecho un esfuerzo importante para investigar las redes criminales
vinculadas con los casos de corrupcion, la mayor parte de las entradas que se
refieren a este fendmeno son abordadas de forma aislada. La investigacién de
los casos de corrupcién debe tener en cuenta los sectores que afecta
(educacion, acueducto y alcantarillado, integracion social, infraestructura,
etc.), el nivel territorial en el que se da y sus posibles relaciones con otras
regiones, asi como los diferentes y variados actores involucrados. Por esto, la
investigacion de la corrupcion debe aplicar criterios de priorizacion y técnicas
de investigacion analiticas.

Desafios. La corrupcion es un fendmeno complejo que se ha vuelto mas
sofisticado con el paso de los afios (ver parrafo 12.f). Entre los desafios que
enfrenta la FGN para que su accion contra la corrupcion sea efectiva se
encuentran los siguientes:

a. Establecer relaciones entre corrupcion, crimen organizado y mercados
ilegales, pues cada vez més se evidencia que los actores asociados a la
corrupcion tienen vinculos con organizaciones criminales y comparten
objetivos a largo plazo para afectar aspectos neuralgicos del Estado en
sus distintos niveles y poderes. La FGN debe investigar estas
relaciones.
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b. Lograr la investigacion y judicializacion de los actores que mas se
benefician y que planean las practicas corruptas pero que no
necesariamente son los autores visibles de los delitos. Estos primeros,
por lo general, cuentan con la capacidad economica, la influencia
politica y el reconocimiento social necesario para evitar su
investigacion efectiva.

c. Dar respuesta a las situaciones y casos de corrupcién priorizados en
tiempo real para garantizar una justicia pronta, oportuna y efectiva. La
celeridad y certeza en la investigacion y judicializacion pueden
convertirse en el principal mecanismo de prevencion.

Plan “Bolsillos de cristal: tolerancia cero con la corrupcion”

La estrategia de priorizacion para la investigacion y judicializacion de la
corrupcion apenas comienza. Hasta el momento, la FGN ha focalizado la
atencion en ciertos departamentos y municipios, asi como en los sectores
publicos que méas afectan a la ciudadania: salud, educacién, acueducto y
alcantarillado y construccién de viviendas. En estos municipios se pretende
lograr una intervencion integral contra la corrupcion.

En 2016, el trabajo articulado entre la Direccién Seccional Guajira y la
Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra la Corrupcién permitio
imputar cargos a redes de corrupcion en materia de alimentacion infantil,
construccion de viviendas, prestacion del servicio de salud a comunidades
indigenas, construccién de colegios y de infraestructura para agua potable en
Riohacha, Uribia y otros municipios. En varios casos se ha demostrado la
participacion de contratistas, funcionarios publicos, incluidos alcaldes. Inclusive,
la intervencion integral en la Guajira contra la corrupcion permitié imputar
cargos a funcionarios de la FGN por delitos de concusién y falsedad ideoldgica
en documento publico.

Obijetivos especificos

43. Disefio e implementacion del Plan de Priorizacién Anticorrupcién. Para
garantizar la seleccion coordinada y estratégica por parte de las dependencias
encargadas de la investigacion y judicializacion del fendmeno de corrupcion,
la FGN disefiara e implementara el Plan de Priorizacion Nacional e
Interdependencias para enfrentar este fendmeno. Esto deberd permitir la
debida articulacion entre fiscales e investigadores del nivel nacional y
seccional para lo cual podran programarse mesas de trabajo y grupos de tareas
especiales. El Plan debera contar con la identificacion de victorias tempranas
que generen confianza en la ciudadania y con la planificacion de medidas a
mediano plazo que fortalezcan la investigacién y el analisis de este fendbmeno
criminal. Ademas, el Plan identificara regiones y sectores de la administracion
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publica para focalizar los esfuerzos. Por ultimo, el Plan planteara los criterios
para la reasignacion de casos entre las direcciones seccionales, la Fiscalia
Delegada ante la Corte Suprema y la Direccion de Fiscalia Nacional
Especializada Contra la Corrupcion. Estos estdndares propenderan hacia un
trabajo mancomunado al interior de la FGN, guiado por los principios de
unidad, coherencia y razonabilidad. Con la creacion de estos criterios se
espera una distribucién coherente de los casos relacionados con corrupcion
para que sean atendidos de manera eficiente y eficaz.

44. Sectores y asuntos priorizados. El Plan Nacional Anticorrupcion focalizara la
atencion de acuerdo con sectores y asuntos priorizados. Por ejemplo, podré
priorizar la investigacion de la corrupcion que impacta el sector de la salud y
la educacion, entre otros. 2018 sera un afio electoral; por lo tanto, el Plan
tendra un capitulo que se especialice en la investigacién de la corrupcion
electoral antes, durante y después de las elecciones. También incluird la
investigacion priorizada de las inversiones de las regalias en el territorio.

45. Evaluacion y ajuste del eje tematico de corrupcion en la administracion de
justicia. La lucha contra la corrupcion debe empezar en casa. Por esto, la FGN
evaluara la gestion del eje tematico encargado de investigar y judicializar los
casos de corrupcion en la administracion de justicia. Con base en esta
evaluacion se fortalecera el equipo de trabajo garantizando la idoneidad de sus
integrantes.

46. Fortalecimiento de la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra
la Corrupcién y de las unidades de Administracion Publica de las direcciones
seccionales. Para tener resultados contundentes contra la corrupcion, la FGN
fortalecerd la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada Contra la
Corrupcion, asi como las direcciones seccionales en las que se lleven casos
representativos de corrupcion. Este fortalecimiento privilegiara los recursos
disponibles que estén siendo subutilizados e incluird personal para vincular
gue tenga conocimiento en esta materia.

47. Activaciéon de las acciones de extincién de dominio como investigaciones
espejo a las penales. Con el objetivo de garantizar la recuperacion de los
recursos publicos se activaran investigaciones espejo en extincion de dominio
gue avancen de la mano de las investigaciones penales de los casos y
situaciones priorizadas.

Meta a 2020

Obtener decision de fondo en el 100% de los casos de corrupcion
priorizados, de acuerdo con los criterios y sectores establecidos en el Plan.
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Objetivo estratégico #3: Combatir la violencia como
fendomeno priorizado

48.

Descripcion. En el marco de este Plan Estratégico, la FGN focalizard mejor
los recursos disponibles para combatir la criminalidad que genera mayores
niveles de violencia y que afecta la seguridad ciudadana. Por un lado,
priorizard la investigacion del homicidio doloso tanto de aquellos casos
relacionados con contextos ordinarios de violencia como los que son producto
del crimen organizado y los mercados ilegales. También priorizard la
investigacion de la violencia sexual generada en el &mbito familiar y cercano
a la victima, asi como la relacionada con asalto sexual por desconocido y
crimen organizado. Por ultimo, priorizara la investigacion urgente y efectiva
de los casos de violencia intrafamiliar.

49. Transversalidad del enfoque de género y diferencial. Las acciones disefiadas

para lograr este objetivo estratégico deben incluir un enfoque de género y
diferencial que reconozca el impacto de la violencia contra las mujeres, las
nifias y los nifios. El enfoque diferencial también permitira reconocer los
contextos de violencia que sufren comunidades indigenas y afrodescendientes,
asi como la poblacion LGBTI. Asi, las estrategias disefiadas por la FGN no
pueden desconocer las particularidades de la violencia sufrida por poblaciones
vulnerables con proteccion constitucional reforzada.

Priorizacion de la investigacion del homicidio doloso

50.

51.

Evolucion del homicidio. Aun cuando los homicidios dolosos en Colombia
han bajado de forma casi constante desde 2002—cuando la tasa nacional por
cien mil habitantes (PCMH) Ilegdé a 70—, el pais sigue siendo
extremadamente violento. Con una tasa de homicidios en 2016 de 22 PCMH
aproximadamente, Colombia tiene 10.677 homicidios al afio, una cifra
ligeramente superior que la observada en Estados Unidos (menos de 12 mil
homicidios intencionales, con 320 millones de habitantes) y China (un poco
mas de 11 mil homicidios intencionales, con 1.350 millones de habitantes). A
diferencia de algunas ciudades en donde las tasas de homicidio son menores
que el promedio nacional (p. ej., Bogota, con tasas de alrededor de 17
PCMH), varias ciudades y municipios tienen tasas altisimas, caracteristicas
que se asocian a lugares que han sufrido mas el conflicto armado (p. €j.,
municipios del Valle del Cauca, Antioquia y Arauca).

Desempefio en la respuesta penal al homicidio. La impunidad de este delito es
alta. Aunque las tasas de imputacion han aumentado de forma constante,
pasando de 10% a 22% de los casos efectivos, dicho nivel sigue siendo muy
bajo en comparacion de otros paises. Adicionalmente, un poco mas de 10 de
cada 100 casos llegan a la obtencion de una condena (ver un analisis mas
detallado en el Anexo 3). El bajo resultado en la investigacion de estos delitos
se debe, en parte, a que la investigacion de los homicidios en Colombia es
mas compleja que en otros paises (p. ej., alrededor de la mitad de los
homicidios son perpetrados por sicarios, haciéndolos mas dificiles de
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52.

investigar). Pero también inciden las bajas capacidades investigativas del
homicidio. Por ello, el pais debe hacer todos los esfuerzos posibles para
perseguir mejor este delito. No solo para responderle a las victimas de
familiares asesinados, sino porque en un posible escenario de reconfiguracion
del poder criminal en las regiones que dejaria las FARC-EP es probable que la
escasa disuasion—relacionada con la baja judicializacibn—contribuya a
producir mas homicidios. Investigar o juzgar mejor los homicidios puede
permitir que el pais se beneficie de un circulo virtuoso: el menor nivel de
homicidios debe ayudar a judicializar mejor los casos que sigue existiendo; y
una mejor judicializacion debe, a su vez, ayudar a disminuir el nimero de
homicidios.

Priorizacion de la violencia contra poblaciones especificas. Finalmente, otro
reto primordial es resolver las amenazas, homicidios y otras violaciones
contra actores fundamentales para la transicion a una paz estable y duradera
(p. ej. defensores de derechos humanos, reclamantes de tierras v,
eventualmente, personas desmovilizadas). La consolidacion de una paz
estable y duradera depende de que en Colombia pueda hacerse politica sin
miedo a ser amenazado o asesinado. En esta linea de razonamiento, la FGN
tiene una responsabilidad fundamental, pues debe investigar, aclarar y
sancionar eficazmente los actos de violencia.

Experimento para mejorar la investigacion del homicidio doloso

La FGN implement6 un plan piloto para mejorar la investigacion del homicidio
doloso en Bogota. Su efectividad se mide de acuerdo con una metodologia de
experimento aleatorio (“randomized trial””) que establece de manera rigurosa el
impacto del piloto en la investigacion penal. Este experimento es Unico en el
sector justicia en América Latina y constituye un avance en evaluacion de
politicas publicas en la region. El proyecto es acompafiado por expertos del
Centro de Estudios sobre Seguridad y Drogas de la Universidad de los Andes
(CESED) y del Banco de Desarrollo de América Latina (CAF).

El piloto aplica una ruta alternativa para la investigacion del homicidio doloso.
Esta ruta introduce tres cambios principales: i) los casos se investigan bajo el
liderazgo de un mismo fiscal; ii) se conforman equipos investigativos estables
compuestos por el fiscal, dos investigadores y un laboratorio de criminalistica; y
iii) la responsabilidad de cada equipo investigativo por los casos cubre desde los
actos urgentes hasta la presentacion del escrito de acusacion. Los primeros
resultados muestran que, para el primer semestre de 2016, el nimero de casos
con imputacion por homicidio en la Seccional Bogota incrementd en 21,5%
respecto al mismo semestre del afio anterior.
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Obijetivos especificos en la investigacion del homicidio doloso

53.

54,

55.

56.

57.

Fortalecer las unidades de vida. La FGN redoblara sus esfuerzos para, dentro
de la politica de priorizacion, fortalecer las unidades de fiscalias que en las
direcciones seccionales deben judicializar el homicidio doloso. Ello se
realizara no solo focalizando sus recursos en dichas unidades sino depurando
la carga de éstas y capacitando mejor a sus equipos.

Crear y fortalecer los grupos de investigacion de homicidio, y ajustar sus
metodologias de trabajo. Partiendo de que el cuello de botella mas
significativo para la persecucion penal del homicidio es la etapa investigativa
y construyendo sobre los esfuerzos realizados en los Gltimos afios, la FGN
creara (en donde no los hay) y fortalecera los equipos de investigacion forense
y de vecindario del homicidio doloso. Para ello, dispondra4 de mas recursos
relativos para dichos equipos, capacitard mejor a sus integrantes y, en general,
mejorara ostensiblemente sus metodologias de trabajo.

Elaboracion de guias para estandarizar la recoleccion de evidencia. La
investigacion exitosa de delitos como el homicidio depende de la recoleccién
y analisis de la evidencia desde la puesta en conocimiento de los hechos. La
FGN, en coordinacion con la Policia Nacional y el INMLCEF, elaborara guias
de recoleccion y analisis de evidencia necesaria para investigar delitos como
el homicidio y otros delitos violentos donde el manejo de la escena o de las
escenas de los hechos sea importante.

Fortalecer el mecanismo de bdsqueda urgente y la investigacion de las
amenazas. Para prevenir el homicidio, la FGN fortalecera el mecanismo de
busqueda urgente evaluando el seguimiento del protocolo existente y su
efectividad. Esta evaluacién permitira realizar los ajustes pertinentes. Ademas,
la FGN identificard la ruta para investigar las amenazas, especialmente las
recibidas por defensores de derechos humanos, lideres sociales y politicos.
Esta ruta permitira garantizar la investigacion inmediata de este delito para asi
contribuir a la adopcién de medidas de proteccion y a la judicializacion rapida
y efectiva.

Promover la investigacion integral del crimen organizado. Buena parte de los
homicidios no esclarecidos son atribuibles a organizaciones criminales
complejas. Como parte de la estrategia contra el crimen organizado, las
direcciones nacionales y seccionales deberdn realizar investigaciones
integrales para determinar la participacién de miembros de organizaciones
criminales en homicidios. Para lograr lo anterior, las direcciones nacionales y
seccionales deberan articularse de forma efectiva.

Priorizacion de la investigacion vy judicializacion de la violencia sexual

58.

Caracteristicas de la violencia sexual. La violencia sexual ocurre en
diferentes escenarios, como en el marco del conflicto armado o por fuera de
él; esta violencia afecta los derechos a la libertad y formacion sexuales de
mujeres y hombres de todas las edades. Por lo general, la violencia sexual esta
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asociada a patrones de discriminacion por género y, aunque la denuncia de
estos casos ha aumentado en los Ultimos afios, sigue siendo un delito invisible
(ver parrafo 12.e)%,

59. Violencia sexual y conflicto armado. Respecto de la proporcion de casos
relacionados con el conflicto armado, ésta es aun dificil de calcular. Algunos
organismos internacionales, organizaciones de la sociedad civil, académicos y
la misma Corte Constitucional han afirmado que la violencia sexual
relacionada con el conflicto armado es generalizada, de gran magnitud y
sistematica?®. Otras fuentes han encontrado que la violencia sexual ocurrida
con ocasion del conflicto armado es menor a la ocurrida en contextos de
violencia ordinaria. Segun una encuesta efectuada en quince municipios
afectados por el conflicto, 3,4% de las mujeres report6 haber sido victima de
violacion entre los afios 2000 y 2009. La tasa reportada de violaciones por
parte de familiares fue casi tres veces mas alta que la reportada por parte de
combatientes y 50% mas alta que la reportada respecto de extrafios®’. En todo
caso, lo cierto es que hay multiplicidad de formas de violencia sexual que
deben ser develadas y judicializadas de forma prioritaria.

60. Investigacion y judicializacion de la violencia sexual ocurrida en escenarios
de violencia ordinaria. Los delitos sexuales se encuentran entre los diez tipos
de delitos con mayores entradas en la FGN. En los ultimos cinco afios, la tasa
de imputaciones sobre entradas efectivas para los delitos sexuales se ha
mantenido entre 17% y 18%. En 2015 y 2016, sin embargo, aumento6 a 20% y
21%, respectivamente. Por su parte, la tasa de condenas sobre
imputaciones decrecié hasta 2015, pasando de 53% en 2010 a 36% en 2015,
pero en 2016 aumentd a 46%. Al comparar la tasa de condenas para estos
casos con la del agregado de delitos, que fue de 48%para el 2016, es evidente
que se requiere continuar mejorando en la judicializacion de la violencia
sexual.

61. Investigacion y judicializacién de la violencia sexual ocurrida con ocasion del
conflicto armado. Aunque se han logrado importantes sentencias dentro del
procedimiento especial de la Ley 975 de 2005 (donde se determind la
existencia de un patrén de macro-criminalidad de violencia basada en genero
en algunos grupos paramilitares), ain no se han realizado investigaciones

28 Ver: Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses. Forensis 2015. Capitulo Examenes
médico legales por presunto delito sexual. p. 355y ss. Disponible en:
http://www.medicinalegal.gov.co/documents/88730/3418907/6.+VIOLENCIA+SEXUAL .pdf/6c8bff0
3-1ec8-4¢24-955a-393e28255398

29 Ver: Corte Constitucional, Auto 092 de 2008 y Auto 009 de 2015.

30 Ver: Elizabeth Wood, “La violencia sexual asociada al conflicto y las implicaciones politicas de
investigaciones recientes” Revista Estudios Socio-Juridicos, vol. 18, nim. 2, julio-diciembre, 2016, pp.
13-46 Universidad del Rosario Bogota, Colombia. La encuesta citada es de: Olga Amparo Sanchez et
al., First Survey on the Prevalence of Sexual Violence Against Women in the Context of the
Colombian Armed Conflict, 2001-2009: Executive Summary, Casa de la Mujer y Oxfam, Bogot3,
2011, Disponible en:
www.peacewomen.org/assets/file/Resources/NGO/vaw_violenceagainstwomenincolombiaarmedconfli

ct_2011.pdf
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62.

integrales sobre préacticas de violencia sexual por parte de grupos insurgentes
cometidas con ocasion del conflicto armado. También hay que continuar con
las investigaciones por violencia sexual atribuibles a miembros de la fuerza
publica y aquella que pueda contar con la participacion de terceros.

Desafios. Los desafios en la investigacion y judicializacion de la violencia
sexual son multiples. Es necesario aumentar la recoleccion de evidencia en la
etapa de investigacion (sobre todo cuando los hechos acaban de ocurrir) para
garantizar investigaciones mas sélidas que complementen los testimonios de
las victimas. Desde la atencién inicial hasta el juicio, la FGN debe garantizar
los derechos de las victimas, lo cual incluye mejorar la articulacion con otras
entidades responsables de la salud y atencidn psicosocial de las victimas de
violencia sexual, asi como profundizar el enfoque diferencial en el programa
de proteccion de la FGN. EI mayor reto que tiene la FGN es aumentar una
tasa de condenas inferior a la del agregado de delitos. Para esto hay que contar
con estrategias de juicio vigorosas que tengan en cuenta el testimonio de la
victima fortalecido y complementado con otros medios probatorios.

Buenas practicas en la investigacion de la violencia sexual-Seccional Cali

La FGN ha disefiado estrategias para mejorar los resultados en la investigacion de
la violencia sexual. Por ejemplo, en la Direccion Seccional de Cali se destacd un
fiscal para adelantar, desde los actos urgentes, la investigacion de este tipo de
delitos. Este cambio ha permitido el aumento en el primer semestre de 2016 la tasa
de imputacion en 5 puntos porcentuales respecto al mismo semestre del afio
anterior.

Obijetivos especificos en la persecucion de la violencia sexual

63.

64.

Implementacion del protocolo de investigacion de violencia sexual. La FGN
cuenta con un protocolo de investigacion y judicializacion de la violencia
sexual, el cual fue adoptado por medio de la Resolucion 01774 de 2016. Este
protocolo le brinda a los funcionarios herramientas para cumplir sus funciones
con estandares de debida diligencia que promueven la superacién de barreras
en la investigacion y judicializacion de dichos delitos. Este protocolo requiere
ser implementado en todas las direcciones nacionales y seccionales que
investigan y judicializan este tipo de delitos. Para esto, la FGN har4 talleres de
socializacion del protocolo en todas las direcciones seccionales, promovera
espacios de didlogo y articulacién interinstitucional y difundird instrumentos
impresos y audiovisuales que faciliten la incorporacion de las herramientas
desarrolladas en el Protocolo en el trabajo de fiscales e investigadores.
Ademas, evaluard el impacto de este protocolo en la investigacion y
judicializacion.

Fortalecimiento de seccionales para la investigacion de la violencia sexual.
Las unidades de delitos sexuales, asi como los centros de atencion que
actualmente priorizan la atencion e investigacion de la violencia sexual deben
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65.

66.

67.

ser fortalecidos con personal que se encuentra en otras dependencias y
unidades. Asimismo, los funcionarios deben ser capacitados en técnicas de
investigacion y juicio especializadas en violencia sexual. También debera
priorizarse la atencion de victimas de violencia sexual.

Priorizacion de la investigacion de violencia sexual contra victimas nifas,
nifios y adolescentes. Los planes de priorizacion de las direcciones seccionales
deberan plantear medidas concretas para mejorar los tiempos de respuesta en
la investigacion y judicializacion de casos de violencia sexual contra victimas
menores de edad. Desde el nivel central, se dictaran lineamientos para la
atencion de los menores de edad y su tratamiento como testigos. Ademas, el
nivel central podrd priorizar la investigacion de casos especialmente
complejos y de alto impacto, a través de la conformacién de grupos de tareas
especiales. Por ultimo, podran plantearse medidas de prevencion.

Introduccion efectiva de criterios y enfoque diferencial en los programas de
proteccion de la FGN. Para garantizar los derechos de las victimas de
violencia sexual, es fundamental introducir de forma efectiva criterios que
permitan valorar el riesgo en la vida de estas victimas, asi como el riesgo de
volver a ser victimas de violencia sexual mientras participan en el proceso
judicial. Igualmente, debe incluirse un enfoque diferencial en la adecuacion de
las medidas de proteccion otorgadas.

Priorizacion y analisis de la violencia sexual ocurrida con ocasion de
conflicto armado. Con el doble propésito de investigar y, al mismo tiempo,
recopilar y analizar la informacién de hechos de violencia sexual atribuibles a
miembros de grupos guerrilleros y a miembros de la fuerza publica, la FGN
disefiara e implementara una estrategia de priorizacion para estos hechos y
completara informes analiticos sobre este fendmeno criminal.

Priorizacion de la investigacion de violencia intrafamiliar

68.

69.

Gravedad de la violencia intrafamiliar. La violencia intrafamiliar afecta a la
victima directa del delito y a su circulo familiar. Las victimas de esta
violencia son especialmente vulnerables. En muchos casos corresponden a
menores de edad y algunas sufren de algun tipo de discapacidad. Ademas,
puesto que este tipo de violencia ocurre en ambitos privados de dominacion
donde el o la perpetradora tienen control sobre la victima, se aumenta la
vulnerabilidad de ésta Gltima que tiene un alto riesgo de ser revictimizada si
acude a la justicia. Por otro lado, en una importante cantidad de casos los
hechos de violencia intrafamiliar son precedentes o concomitantes con el
homicidio o el feminicidio de las victimas, por cuanto hacen parte de un
mismo circulo de violencia.

Investigacion y judicializacion de la violencia intrafamiliar. Las entradas
efectivas a la FGN por violencia intrafamiliar aumentaron entre 2014 y 2015
en un poco mas de 10.000 casos. Hasta el momento, 2016 parece tener la
misma tendencia (ver Tabla 5). Aunque este comportamiento en las entradas
puede deberse a una mayor denuncia, y no necesariamente a un aumento en el
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fendmeno, es importante priorizar la investigacion de la violencia
intrafamiliar que, ademas de ser grave, se encuentra entre los primeros tres
delitos con mayor numero de entradas. Por otro lado, la investigacion y
judicializacion de este fendmeno ha sido insuficiente: si bien la tasa de
Imputaciones sobre entradas efectivas ha aumentado—pasando de 3% en 2010
a 15% en 2016—, sigue siendo muy baja. Asimismo, la tasa de condenas
sobre imputaciones es deficiente: en 2016, ésta fue de 24%, lo que implica
que de diez imputaciones hubo condena en tan s6lo un poco mas de dos casos.

Tabla 5 — Investigacion y judicializacidn de la violencia intrafamiliar

Afo Entrgdas Imputaciones Condenas . Tasa Qe Tasa de
efectivas imputaciones condenas
2010 67.159 1.690 497 3% 29%
2011 77.038 1.584 490 2% 31%
2012 77.550 2.801 342 4% 12%
2013 75.386 5.959 1.279 8% 21%
2014 74.899 7.488 1.693 10% 23%
2015 85.040 10.189 2412 12% 24%
2016 76.878 11.873 2.882 15% 24%

Fuente: Consulta a SPOA 1 de enero de 2017

70. Desafios. Dada la gravedad de este fendmeno y la cercania del perpetrador y
la victima, uno de los principales desafios de la investigacion en estos casos es
responder de forma inmediata y contundente para evitar la revictimizacion.
También existen importantes desafios en la construccion de la teoria de casos
y la recoleccion de evidencia para evitar que las imputaciones se desestimen
en juicio.

Jornadas de captura por delitos de violencia intrafamiliar

En 2016, las direcciones seccionales organizaron una jornada de capturas a
responsables de violencia intrafamiliar. Esta jornada arroj6 como resultado la
captura de méas de 300 personas, algunas reincidentes en el delito.

Obijetivos especificos en la investigacion de violencia intrafamiliar

71. Fortalecimiento de la respuesta inmediata de la FGN en casos de violencia
intrafamiliar. Para agilizar la respuesta de la FGN se trabajara en la
consolidacién de la Politica de Intervencién Temprana de Entradas para que
las acciones desplegadas en el momento en el que se tiene conocimiento de la
noticia criminal sea eficiente y efectiva, independientemente de la forma
como la FGN conoci6 los hechos.

72. Priorizacion de casos de reincidentes. De acuerdo con sus caracteristicas, la
violencia intrafamiliar es recurrente en la mayoria de los casos. Por eso,
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deberan identificarse y priorizarse aquellos casos en los que estén
involucradas personas reincidentes.

73. Ajuste y aplicacion del protocolo de analisis de riesgo de las victimas de
violencia intrafamiliar. Se ajustara y aplicara el protocolo de andlisis de
riesgo de las victimas de violencia intrafamiliar para mejorar la respuesta de la
entidad en la investigacién de este delito.

74. Fortalecimiento del programa de proteccion a testigos. Se fortalecera el
programa de proteccién de testigos y victimas de la FGN para adecuar las
medidas para la proteccion de las victimas-testigos de violencia intrafamiliar.

Metas a 2020:

I. Duplicar la tasa de imputaciones en los casos de homicidio doloso,
manteniendo el mismo nivel de tasa de condenas sobre imputaciones.

ii. Duplicar la tasa de imputaciones y la tasa de condenas por los delitos de violencia
sexual.

hii. Duplicar la tasa de imputaciones de los casos de violencia intrafamiliar y aumentar
la tasa de condenas por este delito a 50%.

Iv. Reducir en un 50% los casos de homicidio de victimas que en el pasado hayan
denunciado violencia intrafamiliar o violencia sexual.

Objetivo estratégico #4: Contribuir al fin del conflicto
armado sin impunidad

75. Descripcion. Este objetivo estratégico estd encaminado a organizar y analizar
toda la informacion que la FGN ha recopilado sobre el conflicto armado con
el proposito de dar cuenta de las responsabilidades penales de cada uno de los
actores armados involucrados, la participacion de agentes estatales y de
terceros civiles que apoyaron el conflicto. Ademas, propone gestionar el cierre
adecuado del proceso de Justicia y Paz y continuar con la priorizacion de los
hechos més representativos ocurridos con ocasién del conflicto armado.

76. Posconflicto. La prioridad de la FGN es cerrar el conflicto armado sin
impunidad. Por esto, y hasta que se acuerde de manera definitiva el
mecanismo que se utilizard en un contexto de justicia transicional, la FGN
asumira la tarea de construir un conjunto de informes de las investigaciones
relativas a las conductas cometidas con ocasion del conflicto armado,
incluyendo un inventario de las mismas. Estos informes seran de gran utilidad
para ambos escenarios, pues permiten dimensionar la magnitud de hechos e
investigaciones.

77. Investigacion y judicializacion del conflicto armado. La FGN ha logrado
importantes condenas en relacion con hechos ocurridos con ocasion del
conflicto armado tanto en el marco de la justicia ordinaria como de la justicia
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transicional. En lo que respecta a la justicia ordinaria, actualmente el
inventario de procesos construido por la FGN registra 2.194 sentencias
condenatorias (Ver Anexo 3). Por otra parte, en el marco del proceso de
Justicia y Paz, a 2015 la FGN habia logrado 32 sentencias contra 130
postulados por 4.305 hechos (Ver Anexo 3).

Investigacion en contexto y conflicto armado

Una aproximacion analitica a la investigacion penal ha permitido que la FGN
resuelva atrocidades cometidas con ocasion del conflicto armado. Esta aproximacion
ha permitido la atribucion de responsabilidad no s6lo a los autores materiales del
delito sino a aquellos que planearon, facilitaron o se beneficiaron de los hechos.

Asi, la Direccion Nacional de Andlisis y Contextos logré que un juez de control de
garantias ordenara la captura de todos los miembros del Comando Central del ELN
por el secuestro de Salud Hernandez y cinco periodistas.

Por su parte, la Direccion de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional
termind la audiencia de formulacion de imputacion contra 28 postulados
desmovilizados del Blogue Calima por méas de 1.800 hechos, asi como la formulacion
de cargos contra 272 postulados desmovilizados del Blogue Central Bolivar por mas
de 4.000 hechos.

Asimismo, la Direccion de Fiscalia Especializada de Derechos Humanos y DIH logré
la condena de 38 miembros de la fuerza pablica que participaron en la desaparicion
forzada y homicidio de 9 de las 17 victimas que fueron trasladadas de Soacha a Norte
de Santander en 2008.

Obijetivos especificos

78

79.

. Terminacion del proceso de Justicia y Paz y aplicacion de Ley 1424 de 2010.

El proceso especial de la Ley 975 de 2005 cumpli6 11 afios de
funcionamiento en 2016. Este proceso esta acompafiado por la aplicacién de
la Ley 1424 de 2010 que establece el procedimiento para investigar y
judicializar a los exparamilitares que no fueron postulados a la Ley de Justicia
y Paz. La FGN se compromete a disefiar e implementar un mecanismo
eficiente que permita dar un cierre adecuado a las investigaciones que se
desarrollan contra aquellos postulados y desmovilizados exparamilitares. Para
esto deberéa ajustar las metodologias de trabajo utilizadas, asi como fortalecer
los equipos responsables. Adicionalmente, podrd promover modificaciones
legislativas que faciliten el cierre adecuado de este proceso.

Priorizacién de las investigaciones de terceros del conflicto armado.
Actualmente, la FGN cuenta con mas de 15.000 compulsas de copias
originadas del proceso de Justicia y Paz sobre hechos atribuibles a
combatientes que no se desmovilizaron, a postulados que no los han
confesado, a agentes estatales y a terceros civiles. En los siguientes cuatro
afios, la FGN se compromete a priorizar las investigaciones seguidas contra
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80.

81.

82.

83.

84.

85.

terceros civiles que sin hacer parte de las estructuras armadas ilegales
colaboraron con éstas y participaron en la comisién de graves violaciones a
los derechos humanos e infracciones al DIH.

Priorizacion de hechos representativos del conflicto armado. Para contribuir
al cierre del conflicto armado sin impunidad, la FGN debe continuar la
priorizacion de las investigaciones sobre hechos violentos del conflicto
armado que son representativos, bien sea por su sevicia, por la calidad de las
victimas o por tener una alta importancia reparadora o historica.

Investigacion en contexto de casos de desplazamientos y desapariciones
forzadas ocurridas con ocasion del conflicto armado. La FGN ha empezado a
investigar los hechos tipificados como desplazamientos y desapariciones
forzadas en contexto. Para aportar a la Jurisdiccion Especial para la Paz, la
Direccion de Fiscalias Nacionales, asi como las direcciones seccionales
podran priorizar el analisis de estos delitos para establecer asociaciones de
casos y conexidades procesales.

Consolidacién 'y depuracién del wuniverso de personas dadas por
desaparecidas de las que tiene conocimiento la FGN. Existe dispersion e
inexactitud en la informacion de personas desaparecidas. Igualmente, la FGN
cuenta con un gran namero de cadaveres sin identificar. La FGN depurard y
consolidara la cifra total y la caracterizacién de las personas desaparecidas.
Asimismo, identificara y entregard a sus familiares la totalidad de los
cadaveres que a diciembre 31 de 2016 se encuentran con posible identidad.

Priorizacion de la extincion de dominio de los bienes relacionados con el
paramilitarismo. La FGN cuenta con un listado de bienes denunciados,
ofrecidos y entregados por los postulados exparamilitares. La FGN adelantara
las acciones encaminadas a lograr la extincion de dominio de los bienes
denunciados, ofrecidos y entregados al Fondo para la Reparacion de Victimas.

Inventario de procesos relacionados con el conflicto armado. Las
investigaciones y procesos penales por hechos ocurridos con ocasion del
conflicto armado se encuentran dispersas por todo el pais. En diciembre de
2017, la FGN contara con un inventario de procesos sobre hechos ocurridos
con ocasion del conflicto armado que permita establecer las principales
caracteristicas de cada uno de ellos y especifique su ubicacion fisica. Algunos
de estos procesos podran estar digitalizados.

Informes de graves violaciones a los derechos humanos, al DIH y otros
hechos representativos del conflicto armado. En los siguientes dos afios, la
FGN terminara la elaboracion de 25 informes sobre graves violaciones a los
derechos humanos, infracciones al DIH y otros hechos representativos de la
historia del conflicto armado colombiano. Los informes destacaran la
descripcion detallada de las investigaciones que ha hecho la FGN respecto de
las siguientes violaciones a los derechos humanos y conductas delictivas
relacionadas:
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a. Reclutamiento de menores, secuestro, violencia basada en género,
desplazamiento forzado, infracciones al DIH (incluye atentados a
oleoductos y delitos ambientales), desaparicion forzada, homicidios y
masacres, financiacion (incluye narcotrédfico y mineria ilegal)
atribuibles a las FARC-EP;

b. Falsos positivos, homicidios (incluye victimizacion a UP sindicalistas
y grupos sociales), masacres, violencias basada en género,
desplazamiento forzado, detenciones ilegales, tortura y persecucion
(énfasis en victimizacion a defensores de derechos humanos) y
desaparicion forzadas atribuibles a agentes estatales;

c. Corrupcion de la administracién local regional y nacional, conductas
de financiacion y colaboracion activa y determinante, y participacion
en homicidios y desapariciones forzadas, asi como en despojo de
tierras atribuibles a terceros civiles del conflicto armado.

Metas a 2020:

i. Presentar al menos 25 informes sobre hechos representativos del conflicto
armado a la Jurisdiccion Especial para la Paz.

ii. Presentar el inventario total electronico y fisico de procesos relacionados con el
conflicto armado.

iii. Radicar las imputaciones de la totalidad de los hechos registrados a diciembre 31
de 2016 contra todos los postulados paramilitares en la Ley 975 de 2005.

iv. Definir la situacion juridica de la totalidad de los bienes denunciados, ofrecidos
y entregados por los postulados en la Ley 975 de 2005.

Objetivo estratégico #5: Mejorar el acceso a la justicia

86. Descripcion. En la vigencia de este Direccionamiento Estratégico, la FGN
profundizara los esfuerzos para garantizar el pleno acceso de las victimas a la
justicia penal. Este objetivo estratégico no solo esta relacionado con el primer
acercamiento de la victima, sino que incluye disminuir los tiempos de
investigacion y judicializacion de todos los casos para dar una respuesta
adecuada en menor tiempo.

87. Modelos y centros de atencion existentes en la FGN. El proceso de atencién a
victimas y usuarios no ha sido estandarizado y subsisten varios modelos y
centros de atencion en el pais. Entre estos pueden mencionarse los Centros
Especializados en Atencién a Victimas de Violencia Sexual y Violencia
Intrafamiliar (CAIVAS y CAVIF), los Centros de Atencién a Victimas (CAV)
y las Salas de Atencion al Usuario (SAU) (que por lo general reciben los
delitos querellables), las Unidades de Reaccion Inmediata (URI) donde llegan
los casos en flagrancia y también reciben denuncias de victimas, y los recién
creados Centros de Atencion Penal Integral a Victimas (CAPIV), que
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pretenden agrupar a varias entidades estatales que prestan servicios a las
victimas en un mismo lugar. Ademas, existen las Casas de Justicia y los
centros de recepcion de denuncias de la Policia Nacional y las Comisarias de
Familia. Todos estos modelos y centros trabajan desarticuladamente y no
cumplen lineamientos comunes.

88. Situacion actual de la asignacion de casos. Una de las barreras en el acceso a
la justicia esta relacionada con las demoras que existen en la asignacion de los
casos a los fiscales una vez los usuarios o las victimas han presentado las
denuncias. Por ejemplo, en los primeros semestres de 2015 y 2016, el 75% de
las denuncias por hurtos fueron asignadas 16 dias después de que los hechos
fueron puestos en conocimiento. Una demora similar se presenta para los
casos relacionados con lesiones personales: en este mismo periodo, la FGN
tardd mas de 10 dias para asignar el 75% de las denuncias relacionadas con
este delito. En todo caso, a 2016 existen 204.742 numeros de noticias
criminales sin asignar en el sistema de informacién SPOA. Para los casos mas
antiguos, esto puede deberse a la falta de actualizacion de los sistemas. Para
los casos mas recientes es muy importante establecer cudl es la razon de la no
asignacion. Las demoras en la asignacion de denuncias afectan la credibilidad
de la institucién y la calidad de la investigacion criminal, pues retrasan la
investigacion y el recaudo de material probatorio y evidencia fisica.

Ciudades donde funcionan los CAPIV

Los Centros de Atencion Penal Integral a Victimas (CAPIV) empezaron a
funcionar en los municipios con mayores indices de violencia como
Buenaventura y Tumaco. También estdn en Barrancabermeja, Villavicencio y
Bogota. Estos Centros permiten la atencion integral a las victimas y garantizan el
acceso efectivo a la justicia.

En la atencion a victimas, los CAPIV han logrado articular al INMLCF, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y las alcaldias.

En 2016, el CAPIV de Bogoté logré medidas de proteccion para 1.958 victimas
de violencia intrafamiliar. Por su parte, el CAPIV de Tumaco realizé una jornada
de servicios en el barrio Panama en la que participaron 2.000 personas.

89. Productividad y acceso a la justicia. Una vez el caso es asignado a un fiscal,
el usuario y/o victima espera que el caso se tramite de forma sustancial en un
tiempo relativamente corto. La culminacion del proceso puede tardar un poco
mas. Pero lo que no es aceptable es que el caso no se mueva (al menos de
forma sustancial) durante un periodo largo. Asumimos que las actuaciones
relevantes que pueden mover inicialmente los casos incluyen los archivos, las
imputaciones y las extinciones de la accion penal. Un cuarto de los casos tiene
una primera actuacion relevante en alrededor de 100 dias aproximadamente.
Un caso tipico (mediana) pasé de demorarse para esta actuacion inicial mas de
mil dias en 2011 a menos de 500 en 2015. Y el 75 percentil de los casos
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pasaron de estar por debajo de 1.700 a menos de 1.000 dias (Ver Anexo 3).
Cuando se analizan estos tiempos a la luz de lo que produce cada fiscal se
evidencia que el tiempo podria reducirse si todos los fiscales aumentaran su
productividad. El 82% de las actuaciones relevantes realizadas entre enero y
agosto de 2016 fue reportado por s6lo el 35% de los despachos con carga
laboral. Del total de actuaciones realizadas por estos despachos, el 56%
correspondio a archivos (21% fueron archivos por imposibilidad de encontrar
0 establecer el sujeto activo), 7% fueron imputaciones, 5% fueron escritos de
acusacion, 3% fueron condenas, 1% fueron absoluciones, 5% fueron
conciliaciones con acuerdo y el resto se distribuye en otras actuaciones de
salida del proceso o que afectan la libertad del indiciado®.

Objetivos especificos

90.

91.

92.

93.

Disefio e implementacion de lineamientos para la atencion de victimas y
usuarios. En el primer afio de este direccionamiento estratégico, la FGN
establecera los lineamientos para estandarizar los centros y modelos de
atencion a victimas y usuarios. Esto requerird de un diagnostico y un
inventario de todos los lugares y las formas de recepcion de denuncias
disponibles. Durante el cuatrienio, la FGN lograra implementar estos
lineamientos a nivel nacional

Fortalecimiento del personal encargado de la primera atencion a las
victimas. En el primer afio de este direccionamiento estratégico, la FGN
lograra aumentar el personal idoneo dedicado a la atencidn inicial de victimas.
Para esto, la FGN hara un estudio de flujos de usuarios en seccionales
priorizadas.

Consolidacién de la politica de intervencién temprana de entradas. Para
alcanzar este objetivo estratégico, la FGN consolidard la Politica de
Intervencion Temprana de Entradas en todo el territorio nacional. Esto implica
introducir los lineamientos de intervencion temprana en todos los centros que
reciben denuncias en la FGN, asi como fortalecer los grupos especiales de las
direcciones seccionales que se encargan de realizar el analisis criminal inicial
de las entradas y de aplicar los filtros correspondientes respecto de aquellas
gue no constituyen delito. Esta politica busca aumentar la asignacion
estratégica de casos y estandarizar las actividades que deben llevarse a cabo
en la recepcion de denuncias en los diferentes modelos de atencion existentes
para mejorar la calidad de la informacion recolectada y hacer mejor analisis
criminal.

Ampliacion de los mecanismos para interponer denuncias. La FGN ampliara
y fortalecera los mecanismos por medio de los cuales los ciudadanos ponen en
conocimiento de la FGN las conductas que pueden constituir delitos. Para
esto, desarrollara alternativas innovadoras, con la ayuda de las tecnologias en
informacién y comunicacion. Una de las iniciativas en las que se trabajara

31 Fuente: Sistema de informacién SPOA.
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sera la implementacion de los mecanismos para la presentacion de denuncias
y comunicacién con los usuarios en linea.

94. Articulacion con Policia Nacional para la recepcion de denuncia. Con el
proposito de mejorar el acceso de la ciudadania a la justicia penal,
independientemente de que entidad sea la responsable de la administracion de
los centros de recepcion de denuncias, la FGN impulsard un plan de
articulacion con la Policia Nacional para aplicar los mismos lineamientos de
recepcion de denuncia y atender integralmente a las victimas.

95. Articulacion con autoridades locales y comisarias de familia. Para mejorar el
acceso a la justicia, la FGN coordinara con alcaldias y gobernaciones, asi
como con comisarias de familia la recepcién de denuncias y la reaccion
inmediata ante una noticia criminal. Esto hard efectivo el principio de
colaboracién arménica entre entidades estatales y permitird compartir recursos
administrativos, asi como talento humano.

Aplicacion de la Politica de “Intervencion Temprana”.

La Politica de Intervencion Temprana de Entradas busca la asignacion analitica

de la carga de trabajo. Para ello, establece una ruta para: i) la orientacion
calificada e informada a los usuarios; ii) la recepcién de denuncias con calidad;

iii) el filtro y la intervencion de denuncias que permitan la identificacion de la

necesidad de actos inmediato de investigacion, incrementar su realizacion
oportuna, asi como realizar archivos e inadmisiones cuando se requiera; iv) el

analisis para identificar modus operandi similares, posibles patrones criminales y

asociar casos; y V) la asignacion estratégica de los casos.

Para la implementacion de esta Politica, la Direccion Seccional Tolima cre6 la
Unidad de Gestion de Alertas y Clasificacion Temprana de Denuncias en la

ciudad de Ibagué, que es liderada por una fiscal quien coordina las actividades

realizadas por el personal destacado y articula con otras unidades de la

Seccional. La aplicacion de la Politica permitié que, en el primer semestre de

2016, se individualizaran responsables en el 40% de los casos analizados e
intervenidos. Esto demuestra que un tratamiento temprano puede repercutir

positivamente en el éxito de las investigaciones.

96. Diagnostico y ajuste del procedimiento de asignacion de casos. La FGN se
concentrard en la reduccion del tiempo que transcurre entre la presentacion de
la denuncia y la asignacion del caso al fiscal que lo conocera. Para esto debera
hacer un diagndstico de las dificultades que atraviesan las oficinas de
asignaciones de todas las direcciones seccionales y debera hacer un monitoreo
permanente de estas oficinas y del personal destacado para esta labor.

97. Descongestion Ley 600. El acceso a la justicia, por otro lado, depende de los
recursos humanos disponibles que puedan atender la totalidad de las
denuncias. Asi pues, la FGN pondrd en marcha un programa para la
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descongestion de procesos judiciales que se tramitan bajo el régimen procesal
anterior (Ley 600 de 2000). Este plan de descongestion busca que los fiscales
depuren el inventario de casos de manera eficiente para que asi puedan asumir
la investigacion de nuevos casos bajo el régimen procesal vigente.

98. Descongestion Ley 906. En el mismo sentido, las direcciones seccionales
disefiardn un plan de descongestién para casos de Ley 906 que deberan
ponderar con las estrategias de priorizacion incluidas en su plan anual.

99. Aumento de la productividad e implementacion del sistema de evaluacion de
funcionarios. El acceso a la justicia incluye el tiempo que demora una victima
en recibir respuesta a sus solicitudes de justicia. La baja productividad de la
gran mayoria de funcionarios impide que esto sea posible. Por eso, de la mano
de la aplicacion de criterios de priorizacién, es importante que todos los
fiscales e investigadores aumenten su productividad de acuerdo con las
caracteristicas de su carga de trabajo y los objetivos de las unidades y grupos
a los que pertenecen. Para esto debera implementarse el Nuevo Sistema de
Evaluacién de Desempefio que privilegia la concertacién de metas y permite
un seguimiento mas detallado del funcionario por parte de supervisores
directos. La implementacion y ajuste de este sistema de evaluacion es un
objetivo especifico del cuarto objetivo de gestion (desarrollar el talento
humano).

Metas a 2020:

i. Disefar e implementar un aplicativo para presentar denuncias en linea.

ii. Asignar a fiscales, en menos de 5 dias habiles, el 100% de los casos radicados en
la FGN.

iii. Ubicar y/o asignar 85.000 casos que no han sido asignados en los tltimos 4 afios.

iv. Intervenir la totalidad de las noticias criminales de forma temprana.

v. Aumentar en un 100% las actuaciones relevantes (que incluyen archivos,
imputaciones, extinciones de la accion penal y sentencias) y lograr que todos los
fiscales aumenten su productividad.

vi. Lograr que la Fiscalia evacte al menos el mismo numero de noticias criminales
que recibe cada afo.

vii. Finalizar la totalidad de los casos de Ley 600 sujetos a descongestion.

Objetivo estratégico # 6: Fortalecer la accion penal en el
territorio

100.Descripcidn. Este objetivo estratégico busca descentralizar la acciéon de la
FGN, aumentando la presencia de fiscales e investigadores en las diferentes
regiones del pais, fortaleciendo la investigacion y judicializacion de
fendmenos priorizados en algunos municipios, asi como articulando la
intervencion de direcciones nacionales y seccionales en regiones con mayor
riesgo de violencia en un escenario de posconflicto.
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101.Presencia de la FGN en el territorio. En la actualidad, la FGN tiene presencia
en los 32 departamentos de Colombia y en 433 de los 1.102 municipios del
pais. Es decir, el ente acusador no tiene presencia en mas de la mitad de las
cabeceras municipales (60.7%). La ausencia de fiscales en ciertos municipios
es una barrera de acceso a la justicia de los ciudadanos residentes en un area
significativa del territorio nacional, con especial repercusion en zonas rurales
y en zonas fronterizas con dificil acceso a los lugares donde si hay presencia
de la entidad. Asimismo, la ausencia de la FGN en estos territorios puede
tener repercusiones directas en la labor investigativa y, con ello, en la
eficiencia del sistema judicial para sancionar a quienes cometen delitos. El
paso del tiempo es un factor que juega en contra de la adecuada recoleccién
de elementos probatorios y de evidencia fisica. Tales tiempos se acortarian
mediante la presencia permanente del ente acusador en los lugares del pais en
los que las organizaciones criminales y la corrupcion administrativa estan
operando. De igual modo, tener fiscales en esos municipios facilita la
cooperacidn interinstitucional y el entendimiento de las dindmicas locales y
aumenta la confianza de la ciudadania hacia la FGN.

Priorizacion regional interdependencias

En 2016, la FGN implementd un Plan de Priorizacion Regional
Interdependencias para focalizar la atencién en fendmenos criminales de alto
impacto y dificultad en cinco regiones del pais: Sur del Pacifico (Tumaco,
Barbacoas, Buenaventura), Uraba y Bajo Cauca Antioquefio, Guajira, Catatumbo
y Llanos orientales. Para esto se conformaron coordinaciones regionales entre
direcciones nacionales y seccionales.

La Coordinacion Operativa de Buenaventura logré imputar la situacion de
desplazamiento forzado vivida por 9.052 familias entre 2012 y 2014 a 54
miembros de la Empresa y el Clan Usuga. La macroimputacion por la situacion
de desplazamiento forzado contribuye a una investigacion y judicializacién
integral de la violencia ocurrida en los Gltimos afios en Buenaventura.

Obijetivos especificos

102.Disefio y ejecucién de plan de intervencién en 500 municipios. En atencion a
las razones antes expuestas, la FGN desarrollard en los proximos 2 afios un
plan de intervencién en 500 municipios (que constituyen alrededor de la mitad
de las cabeceras municipales del pais), en los que fortalecera su actuar
investigativo, mediante la presencia permanente de fiscales o el aumento del
numero de funcionarios. A partir del conocimiento de las direcciones
seccionales sobre las dinamicas criminales existentes en su jurisdiccion y de
informacidn cuantitativa relevante disponible sobre los 1.102 municipios del
pais y de los corregimientos departamentales de la Orinoquia, se hara la
seleccion de 500 municipios.
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103.Fortalecimiento de la presencia institucional en municipios con mayor riesgo
en el posacuerdo. EI Gobierno Nacional identificé 160 municipios con mayor
riesgo en el posacuerdo. La FGN fortalecera su presencia en cada uno de
ellos. Esto incluye asignar fiscales e investigadores en los 61 municipios que
aun no cuentan con presencia fisica de la FGN.

104.Planes de priorizacion locales y regionales. Para que la presencia reforzada
de la FGN en los 500 municipios seleccionados resulte exitosa, se requiere
necesariamente que el manejo de la carga investigativa en tales entidades
territoriales se haga de manera estratégica. Para tal fin, se elaboraran planes de
priorizacion.

105.Planes de priorizacion regional interdependencias. Existen algunas regiones
con mayores indices de criminalidad en las que confluye la presencia de
grupos armados ilegales, organizaciones criminales y mercados ilegales. La
FGN planteara e implementarda un plan de priorizacion regional
interdependencias cada afio hasta el 2020 para coordinar y focalizar la
investigacion y judicializacion a cargo de direcciones seccionales y
nacionales. Este plan debera incluir la conformacion de mesas de trabajo o
grupos de tareas y fijara metas concretas.

106.Fortalecimiento del analisis criminal con enfoque territorial. Resulta
fundamental que el fortalecimiento de la accién penal en el territorio vaya
acompariado de mayores capacidades analiticas con enfoque territorial. Para
esto deberan fortalecerse las secciones de analisis criminal de las seccionales
con personal idoneo y con las herramientas tecnoldgicas y de investigacion de
campo necesarias.

107.Aumentar el talento humano de las direcciones seccionales. El fortalecimiento
de la accion penal en el territorio implica necesariamente el fortalecimiento
del talento humano (fiscales, asistentes de fiscal y policias judiciales) con el
que cuentan las direcciones seccionales para desarrollar las labores
investigativas y atender a la ciudadania. Para ello, la FGN realizard un
diagndstico y un plan de distribucion estratégica de la planta de personal que
permita fortalecer prioritariamente las direcciones seccionales.

Metas a 2020:

i. Fortalecer la presencia y actuacién de la FGN en 500 municipios,
incluidos los 160 municipios con mayor riesgo en el posacuerdo de paz.

ii. Priorizar 10 regiones del pais.

iii. Aumentar en 1.800 funcionarios las direcciones seccionales, a partir de
la redistribucién y vinculacion de personal.
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Objetivo estratégico #7: Consolidar politicas de manejo
estratégico de la carga de trabajo

108.Descripcion.  Desde 2012, la FGN implementa politicas para aumentar el
manejo estratégico de la carga de trabajo. En los siguientes cuatros afios, la
FGN consolidard esta politica en todos los niveles territoriales. También
contribuird a los debates de politica criminal del Estado para promover
estrategias que permitan un uso racional, coherente y efectivo de la
investigacion y la accion penal.

109.Antecedentes de la politica de priorizacion. Con la expedicion de la Directiva
01 de 2012, la FGN adopt6 una serie de criterios para priorizar situaciones y
casos. Asimismo, se cred un nuevo sistema de investigacion penal y se
crearon el Comité Nacional y los Comités Seccionales de Priorizaciéon de
Situaciones y Casos (por medio de la Resolucion 1343 de 2014). Con estos
criterios de priorizacion y las instancias internas de coordinacion e
implementacidn se desarrollé la politica publica de priorizacién. Esta politica
busca hacer mas efectiva la investigacion y judicializacion penal teniendo en
cuenta los recursos disponibles de la FGN.

110.Estado actual de la politica de priorizacion. La Direccion Nacional de
Politicas Publicas y Planeacion ha apoyado a las direcciones nacionales y
seccionales en la socializacion® e implementacion de esta politica pablica.
Con este apoyo, diversas dependencias misionales desarrollaron planes de
priorizacion en 2013, 2014, 2015 y 2016. Esta politica esta siendo evaluada
por el Departamento de Planeacion Nacional. Por las evaluaciones parciales
realizadas se sabe que esta politica ha tenido resultados positivos, pero que
debe ser ajustada y consolidada. Especificamente, se debe trabajar con mas
insistencia en la implementacién de los planes de priorizacién en las
direcciones de fiscalias nacionales.

Obijetivos especificos

111.Ajustar la politica de priorizacién. Con base en los resultados de la
evaluacion, la FGN ajustara esta politica para lograr sus objetivos. Este
proceso de evaluacion y ajuste no se realizard en una sola ocasion: debido a su
naturaleza, esta politica sera evaluada en dos ocasiones durante la vigencia de
este Plan para asi tener informacion empirica que permita el mejoramiento
continuo de la politica de priorizacion.

112.Contribucién en el disefio de la politica criminal. La politica de priorizacion y
el manejo estratégico de la carga de trabajo estan intimamente relacionados
con la politica criminal del pais. En este sentido, la FGN seguird

32 En la actualidad, la FGN cuenta con la primera version de la “Caja de herramientas: guia practica
para la priorizacion.” Esta caja de herramientas incluye cinco cartillas con los siguientes contenidos: 1)
componentes basicos, ii) priorizacion intra e interdependencias, iii) planeacion estratégica, iv)
construccién y analisis de indicadores de carga de trabajo, v) herramientas analiticas para investigacion
y ejercicio de la accién penal.
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contribuyendo en el disefio de esta politica para que haya una coherencia entre
los lineamientos generales de politica criminal del Estado y la orientacion de
los recursos y el trabajo de la FGN.

Metas a 2020:

I. Ajustar y mejorar la politica de priorizacion.

i Disefiar, implementar y ajustar anualmente Planes de Priorizacion para
el 100% de las direcciones nacionales y seccionales de fiscalias que
les permitan tener una aproximacion estratégica a su carga de trabajo.

iii. Disenar e implementar Planes de Priorizacion para el 100% de las
unidades locales de las direcciones seccionales.

Objetivo estratégico # 8: Gestionar y optimizar los recursos
financieros

113.Descripcion. Este objetivo busca gestionar los recursos financieros de tal
manera que puedan resolverse los problemas de infraestructura fisica,
tecnoldgica y de formacidn y capacitacion de los servidores de la FGN bajo el
principio de la austeridad estratégica. En concordancia con las prioridades en
la investigacion y judicializacion y los objetivos para mejorar la gestion
misional, este objetivo pretende aumentar el manejo racional e inteligente de
los recursos. Esto incluye el disefio de planes maestros y proyectos para
determinar las necesidades y prioridades de la entidad, asi como la
administracion eficiente de los recursos financieros disponibles, incluyendo el
Fondo Especial de Bienes.

114.Necesidad de recursos para mejorar las condiciones laborales de todos los
servidores. Para que fiscales, policias judiciales, asistentes de fiscal y personal
administrativo puedan desarrollar sus labores, es necesario que cuenten con
sitios adecuados de trabajo, que la entidad les provea herramientas modernas
para facilitar su labor y que estén debidamente capacitados y actualizados en
las diferentes materias.

115.Inventario de infraestructura. El inventario de infraestructura demuestra que
es necesario intervenir cerca de 300 de los 819 inmuebles en donde se
encuentran ubicadas las unidades de fiscalias a nivel nacional. Ademas,
evidencia que es necesario implementar un adecuado sistema de informacion
en el que puedan mantenerse actualizados los puestos de trabajo de todos los
funcionarios.

116.Falta de capacitacion. Todos los servidores de la entidad deben ser
capacitados regularmente. Especialmente, se observa la falta de capacitacion
en labores de investigacion basica para toda la policia judicial. Ademas, son
importantes las capacitaciones en analisis contextual y de evidencia, asi como
en direccionamiento de la investigacion y estrategias de litigio.
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117.Reiteracion del principio de austeridad estratégica. Las soluciones de los
problemas de infraestructura de la entidad superan los 3 billones de pesos, por
lo que este objetivo busca gestionar los recursos financieros de tal manera que
se puedan resolver los problemas de infraestructura fisica, tecnoldgica y de
formacion y capacitacion de los servidores de la FGN bajo el principio de la
austeridad estratégica.

Obijetivos especificos

118.Crear y administrar el Banco de Proyectos. Tiene como proposito definir,
inscribir y administrar los proyectos de la FGN, teniendo en cuenta, entre
otros aspectos: el impacto sobre la estrategia de la entidad, asi como los
costos, fuentes de financiacion, tiempos, priorizacion y grupos de interés. La
meta de este objetivo es definir, inscribir y administrar los planes maestros
para tecnologia, construcciones, policia judicial y formacién y capacitacion, a
mas tardar el 31 de enero de 2017. Estos planes serdn ajustados anualmente de
acuerdo con las prioridades misionales. Es importante contar con un equipo
especializado en el acompafiamiento y desarrollo de temas de innovacién y
tecnologia que podra evaluar la inclusion de nuevos proyectos.

119.Gestionar la obtencion de recursos para el desarrollo de los planes maestros.
Consiste en gestionar, ante el gobierno nacional y organismos cooperantes
nacionales o extranjeros, la consecucién de recursos para financiar los planes
maestros. Incluye el fortalecimiento permanente del Fondo Especial de Bienes
de la Fiscalia, para lo cual la entidad viene incentivando la lucha contra el
crimen organizado, en especial, persiguiendo los bienes producto de su accion
criminal para proceder al comiso o a la extincion del dominio. La meta de este
objetivo es la financiacion total de los planes maestros a desarrollar en los
cuatro afnos.

120.Descongestion de bienes, elementos incautados y evidencias fisicas. Es
necesario implementar y ejecutar un plan nacional de descongestion de bienes
y elementos incautados, asi como las evidencias fisicas asociadas tanto a
procesos penales de Ley 600 de 2000 como a las indagaciones de la Ley 906
de 2004. Lo anterior con el fin de evitar el detrimento patrimonial causado por
la falta de decision de manera oportuna por parte de los fiscales de
conocimiento y los impactos ambientales y de salubridad causados por la alta
concentracion de estos elementos en las instalaciones de la FGN.

121.Depuracién cuenta vehiculos en comiso e incautados del Fondo Especial de
Bienes. Tiene por objeto depurar el fondo especial de bienes los vehiculos
administrados por la entidad que han perdido su valor comercial y que, por
ende, generan valores irreales en la cuenta. La meta consiste en tener valores
reales de los vehiculos para proceder a su enajenacion en 2017.

122.Fortalecimiento administrativo y financiero del Fondo Especial de Bienes.
Consiste en monetizar los bienes con vocacion de enajenacion con el
propdsito que la entidad cuente con recursos para financiar sus proyectos.
Durante la vigencia de este Plan, la FGN contard con recursos monetizados,
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en forma permanente, de los bienes que llegan al Fondo Especial de Bienes de
la FGN. Para esto creard la Gerencia Especial para el Fondo de Bienes y
fortalecera las alianzas pablico-privadas.

123.Transparencia y sistematizacion en el manejo de los recursos financieros. La
austeridad estratégica en el manejo de los recursos financieros requiere de la
sistematizacion y debida socializacion de los proyectos y planes de gestion
ejecutados en la entidad.

Metas a 2020:

i. Construir el edificio del Complejo Judicial de Paloquemao en
Bogota.
ii. Fortalecer gerencial y financieramente el Fondo Especial de
Administracion de Bienes de la Fiscalia General.

Objetivo estratégico # 9: Fortalecer la infraestructura
tecnoldgica

124.Descripcion. Este objetivo tiene como finalidad lograr que la FGN cuente con
un sistema de informacion unificado que garantice la integridad,
disponibilidad, confidencialidad y oportunidad de la informacion a nivel
nacional.

125.Cambios en la legislacion y sistemas de informacion. En los mas de 24 afios
de existencia de la Fiscalia, el sistema penal en Colombia ha tenido varias
modificaciones, a tal punto que hoy en dia la entidad, en cumplimiento de sus
funciones de investigacion y judicializacion, debe dar aplicacion, entre otras,
las siguientes leyes: Ley 600 de 2000 (antiguo cédigo de procedimiento
penal), Ley 906 de 2004 (que implementd el sistema penal oral acusatorio),
Ley 975 de 2005 (Ley de Justicia Transicional), Ley 1098 de 2006 (conocida
como Ley de Infancia y adolescencia) y la Ley 1448 de 2010 (Ley de
Victimas). Estos cambios han afectado la operacion de la entidad y, por ende,
los sistemas de informacion.

126.Estado actual de los sistemas de informacion. La FGN cuenta con varios
sistemas de informacién misional que funcionan de forma dispersa y con poca
comunicacion entre ellos. Ademas, su principal sistema de gestion de casos
(Sistema Penal Oral Acusatorio, SPOA) cumple once afios de funcionamiento
y con el tiempo ha tenido maultiples adiciones realizadas en su mayoria de
forma inorgéanica y desordenada.

127.Arquitectura institucional. Por lo anterior, la FGN debe realizar un
diagndstico y formular un plan tecnoldgico a mediano plazo que le permita i)
gestionar adecuadamente los procesos penales, ii) aplicar herramientas
vigorosas de analisis criminal y ii) tomar decisiones gerenciales y estratégicas
con base en evidencia empirica sélida. Es necesario entonces definir e
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implementar una arquitectura institucional que le permita a la FGN alinear su
operacion con la tecnologia requerida.

Obijetivos especificos

128.Definir y disefiar la arquitectura institucional. Consiste en definir, disefiar y
documentar la arquitectura institucional requerida para la correcta operacion
de la FGN de acuerdo con la estrategia de gobierno en linea del Ministerio de
Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones. Este objetivo incluye la
documentaciéon de la arquitectura actual de la entidad y el disefio de las
acciones a seguir para implementar la arquitectura definida y para adecuar el
Plan Estratégico de Tecnologia (PETI) de la FGN.

129.Ampliar el acceso a base de datos para uso de los investigadores. Para darle
mas herramientas al investigador, la FGN promovera convenios con entidades
publicas y privadas para acceder a bases de datos de manera directa.

130.Implementar la Arquitectura Institucional. Busca desarrollar, adaptar e
implementar los sistemas de informacion, la estructura de datos, los procesos
y la plataforma tecnoldgica de la entidad a la nueva arquitectura empresarial y
ponerlos al servicio de los grupos de trabajo de la entidad.

Meta a 2020:

Contar con un nuevo sistema de informacion para optimizar el manejo
de los procesos misionales de la entidad.

Objetivo estratégico # 10: Optimizar los procesos y
fortalecer el Sistema de Gestion Integral

131.Descripcién. Con este objetivo se busca estandarizar las actividades que
desarrollan las diferentes areas a partir de la definicion de procesos que
contengan mecanismos de medicion. De esta forma también se pretende
facilitar el control de la gestion y la mejora continua.

132.Diferencia entre gestion por funciones y por procesos. La FGN cuenta con un
sistema de calidad integrado (SGI). Sin embargo, adelanta sus actividades a
partir de una organizacion por funciones y no por procesos. Es decir, cada
area realiza su trabajo sin tener en cuenta que el producto que ella genera es
requerido por la dependencia que continda la labor, hasta llegar al producto
final. Esto desconoce la trazabilidad que deben tener los procesos. Tampoco
hay indicadores que permitan medir y controlar la gestion de la entidad. Por
tal razén, es de vital importancia identificar en forma adecuada los productos,
describir los procesos, estandarizar tareas y definir indicadores que permitan
medir su gestion.
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Objetivos especificos

133.Estandarizar las actividades de los procesos de la FGN. Después de la
restructuracion de la entidad en 2014, deben documentarse nuevos procesos y
ajustar algunos existentes. Asi pues, este objetivo busca establecer e
implementar métodos de trabajo estandar para las diferentes tareas que realiza
la entidad, los cuales deben estar enmarcados en procesos de calidad. Este
objetivo inicia con la intervencion y masificacion de los procesos misionales y
los procesos estratégicos, en especial los de acceso a la justicia, investigacion
y judicializacién y politicas publicas, para continuar con los de apoyo.

Metas a 2020:

I. Contar con procesos estandarizados e implementados en el Sistema de
Gestion Integral (SGI).
ii. Certificar el sistema de gestion de calidad en la NTC ISO 9001.

Objetivo estratégico # 11: Desarrollar el talento humano

134.Descripcion. El activo més importante de la entidad es su talento humano.
Este objetivo busca fortalecer las competencias de los servidores de la FGN a
través de la formacion y capacitacion, asi como de la generacién de incentivos
que motiven el logro de los resultados institucionales. También plantea
estrategias para la renovacion generacional y el adecuado manejo de las
situaciones de salud ocupacional.

135.Situacion actual del talento humano. Actualmente, la Fiscalia cuenta con
23.117 servidores, entre fiscales, policias judiciales del CTI, asistentes de
fiscalias, y personal administrativo. La gestion de este talento humano es
compleja y costosa. Por esto debe recurrirse a medios como la universidad
virtual para aprovechar la red corporativa y poder llegar a todos los servidores
ubicados en las 819 sedes que se encuentran distribuidas en todo el territorio.

Obijetivos especificos

136.Ajustar equipos de trabajo misional. Este objetivo tiene como finalidad la
correcta distribucion de la planta de personal de la entidad de manera que
permita el logro de las metas institucionales. Cada despacho de fiscalia
contara con un equipo de trabajo compuesto por un fiscal, un asistente de
fiscal y policia judicial, la cual hoy en dia en promedio es de 1.7 policias
judiciales por cada fiscal. Lo anterior se realizara a través del andlisis de
perfiles, de la medicion de cargas de trabajo y de estrategias de renovacién
generacional y atencidn a situaciones de salud ocupacional.

137.Andlisis de carga de trabajo, perfiles y cargos. Es importante que las labores
que efectivamente cumplen los servidores sean las que corresponden con su
perfil y cargo. Por esto, en los ajustes realizados a los equipos de trabajo
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misional debe incluirse un analisis de carga de trabajo, perfiles y cargos que
garantice la igualdad entre servidores.

138.Implementar el sistema de evaluacion de desempefio. La FGN cuenta con el
Nuevo Sistema de Evaluacién de Desempefio que puede ser aplicado a todos
los servidores de la entidad. En este cuatrienio, la FGN implementara y
ajustara este sistema para medir el rendimiento laboral de los servidores con el
objeto de fortalecer las competencias del personal, manejar estratégicamente
la carga de trabajo y aumentar la productividad. Este sistema también sera Gtil
para identificar oportunidades de formacion y capacitacion.

139.Implementar el régimen de carrera especial de la FGN. Este objetivo busca
incorporar personal idoneo y competente para el desarrollo de las labores de la
FGN por medio de concursos de ingreso o0 ascenso. En los mas de 24 afios de
creacion de la entidad, del total de la planta de personal, Unicamente 6.402
(27%) empleos de carrera administrativa han sido provistos por el sistema de
mérito, por lo que el 73% de los cargos de la planta estan siendo
desempefiados por servidores en provisionalidad. Con la implementacién de la
carrera se responde al mandato de los articulos 125 y 253 de la Constitucion
que consagra que esta debe ser la regla general de acceso, permanencia y
retiro del servicio publico en la FGN.

140.Implementar el plan de incentivos por méritos. Este objetivo busca que el
personal que presenta alto rendimiento en el desempefio de sus funciones
tenga el reconocimiento por parte de la entidad a través de un adecuado plan
de incentivos. Los incentivos laborales son una herramienta de motivacion
para que los servidores se encuentren a gusto en su trabajo y con ello se
generen conductas similares en los demas empleados, lo que terminara
mejorando la cultura organizacional.

141.Mejorar las competencias de los servidores a través de capacitaciones
internas y externas. Este objetivo tiene como finalidad mantener, mejorar e
incrementar las competencias del personal de la entidad a través de la
identificacion adecuada de necesidades de capacitacién y formacion. Se
realizard principalmente a través de iniciativas que tengan en cuenta el
conocimiento y la experiencia interna que ha generado la entidad en sus méas
de 24 afios de operacion y se combinara con la experiencia de otras
organizaciones externas del nivel nacional y extranjero.

142.Disefiar e implementar un plan de control preventivo disciplinario. Este
objetivo busca realizar una campafia de tipo preventivo acerca de los
referentes éticos de los servidores publicos, las conductas de acoso laboral y el
proceso disciplinario. Esta campafa estara dirigida a los funcionarios del nivel
central y de las seccionales.

Metas a 2020:

I. Lograr que el 100% de los despachos de cada fiscal cuenten con a lo menos
un asistente y un investigador.
ii. Desarrollar capacitaciones para el 100% de los servidores de la entidad
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Anexo 1: Metodologia de planeacion estratégica

1. Descripcion. La construccion de este documento partio de la aplicacion de una
metodologia de planeacion estratégica que facilito la caracterizacion de los
principios o tematicas transversales a la entidad y la identificacion de metas.

2. Participacion de toda la entidad. La metodologia utilizada privilegio la
construccion participativa del Plan Estratégico a partir de i) encuestas a
funcionarios y servidores y ii) un ejercicio participativo de todos los
directores de la entidad. En relacion con las encuestas, la Subdireccion de
Planeacion las distribuyd a tres grupos de servidores a quienes se les pidié que
respondieran las siguientes preguntas: 1. ¢Qué expectativas tiene frente al
futuro de la FGN?, 2. ;/Qué obstaculos ha encontrado desde su area para
lograr las metas trazadas?, 3. ;Como aportaria su area al logro de este
futuro?, 4. ;Con qué fortalezas cuenta para apalancar el logro del futuro
propuesto? y 5. ¢ Qué considera usted que debe mejorar la entidad?

3. Grupos de servidores encuestados y socializacion de los resultados. Las
preguntas fueron definidas con un primer grupo de 171 directores,
subdirectores y coordinadores de policia judicial de las diferentes seccionales.
Luego de establecidas las preguntas, estas se hicieron a dos grupos de
servidores: uno conformado por 30 directores y subdirectores del nivel central
y otro compuesto por 95 servidores de los modelos de atencién y unidades
locales y seccionales de municipios alejados. Los resultados fueron
presentados a los directivos del nivel central y seccional en el seminario de
planeacion llevado a cabo el 7 y 8 de octubre de 2016.

4. Conclusiones. De estos ejercicios, se concluyé que al menos una parte
relevante de los funcionarios considera que es necesario disminuir la
impunidad a través de una mayor cobertura de los servicios, un mejoramiento
de la articulacion entre dependencias, un fortalecimiento de la tecnologia y
una mayor efectividad de las actuaciones de policia judicial. Los funcionarios
encuestados también consideran que los obstaculos mas importantes para una
buena labor se relacionan con la escasez de recursos, la falta de modelos
integrales de atencion, la resistencia al cambio, la insuficiencia de la
formacion y capacitacion, y la poca aplicacion de mecanismos de estimulo al
desempefio. Los resultados también indican que la mejor forma de contribuir
al futuro es, entre otras, mejorando la comunicacién interna y aplicando
estrategias de planificacion que faciliten la persecucion penal. Por otro lado,
las fortalezas de la entidad, de acuerdo a los funcionarios encuestados, radican
en las capacidades del equipo humano y el sentido de pertenencia y
compromiso de los funcionarios y servidores. Las debilidades, por su parte, se
concentran en una precaria distribucion de la carga laboral y del talento
humano, la congestion de los despachos y la debilidad relativa de las
direcciones seccionales. La descripcion detallada de la encuesta y sus
respuestas se encuentra en el Anexo 2.
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5.

Seminario de planeacion estratégica. En el seminario de planeacion, los
directores de &rea presentaron sus compromisos para el cuatrienio y las
necesidades a atender para lograr las metas esperadas.

Herramienta de Balanced Scorecard. La herramienta de Balanced Scorecard
es utilizada en el sector privado y en el sector publico para convertir los
objetivos estratégicos de una empresa o entidad en metas de desempefio
adecuadas. Esta metodologia busca aumentar la transparencia en la gestion, al
contar con indicadores claros del logro de resultados y de la gestion necesaria
para conseguirlos. Las principales ventajas de esta herramienta son: i) ofrece
una imagen grafica y clara de las operaciones de la organizacion; ii) ayuda a
alinear los indicadores estratégicos de todas las dependencias y oficinas; iii)
facilita la comprension de los objetivos; y iv) posibilita la conversion de la
estrategia en acciones.

Modificaciones a la herramienta. Este Plan aplica una version modificada de
la interpretacion clésica del Balanced Scorecard, pues ésta se implementa en
una entidad publica cuyos clientes son usuarios a quienes se deben garantizar
derechos constitucionales y cuyo fin como organizacion no es procurar una
rentabilidad financiera sino administrar justicia. Asi, el Balanced Scorecard
cambia la perspectiva de cliente por el de sociedad y entorno, nombre que es
mas armonico con la mision de la entidad. Asimismo, en la perspectiva de
procesos internos se ubican los objetivos e indicadores claves que deben ser
mejorados para alcanzar la satisfaccion de las expectativas de los usuarios. Y
la perspectiva de aprendizaje y crecimiento detalla los objetivos e indicadores
que sirven como impulsores del desempefio futuro y que fortalecen la
capacidad para adaptarse a nuevas condiciones.
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Anexo 2: Encuesta a servidores y funcionarios.

1. Descripcién. La encuesta a servidores y funcionarios se llevé a cabo con el fin de

conocer sus percepciones acerca de temas esenciales que fueron concretados en las
cinco preguntas que se presenta mas abajo. Estas preguntas fueron definidas con un
primer grupo de 171 directores, subdirectores y coordinadores de policia judicial de
las diferentes seccionales (se enviaron en total 200 encuestas en esta primera ronda).
Luego de establecidas las preguntas, éstas se hicieron a dos grupos de servidores: uno
conformado por 30 directores y subdirectores del nivel central (en esta ronda se
enviaron en total 35 encuestas) y otro compuesto por 95 servidores de los modelos de
atencion y unidades locales y seccionales de municipios alejados (en esta ronda se
enviaron en total 100 encuestas). Todos los participantes fueron escogidos de manera
aleatoria. Las encuestas se enviaron usando el aplicativo Kawak y, en aquellos
lugares donde no se podia acceder a este aplicativo, las encuestas fueron enviadas por
correo electronico.

Pregunta 1. ; Qué expectativas tiene frente al futuro de la
Fiscalia General de la Nacion?

il

2. Resultados. Un 20% de las personas considera que la entidad debe ser efectiva en la

accion penal; el 15% que debe disminuir la criminalidad y la impunidad; el 14% que
se debe dar mayor acceso y atencion a las victimas de los delitos; y el 12% que se
debe brindar una mayor cobertura a nivel regional. Aunque en un menor porcentaje
que las anteriores, también destacamos las respuestas sobre disponer de tecnologia de
punta, contar con personal calificado, y una mejor articulacion de la entidad tanto en
forma interna como interinstitucional.
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Pregunta 2. ¢ Qué obstaculos ha encontrado desde su area
para lograr las metas trazadas?

3. Descripcion. Esta pregunta busca conocer la experiencia que han tenido los

servidores de la entidad para lograr sus metas.

Dificultad de
aplicacion de
mecanismos
disciplinarios

1%
2

Exceso de No existe una  Investigaciones = Desarticulacion Talento Problemasde  No aplicacién Faltade Resistencia al Faltade
tramites Policiajudicial = sesgadaso humano poco  comunicacién = de mecanismos  capacitacion cambio modelos de
internos Unificada amafiadas comprometido  entre el nivel | de promociony  especifica en atencion

central y las castigo los puestos de integrales
seccionales trabajo.
2% 3% 4% 4% 6% 8% 9% 10% 15% 18%
5 10 13 13 18 23 27 31 45 53

Resultados. Las respuestas de mayor calificacion fueron: la escasez de recursos, la
falta de modelos de atencion integrados, la resistencia al cambio, la capacitacion a
servidores, la carencia de mecanismos de promocion y castigo, y los problemas de
comunicacion interna.
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Pregunta 3. ; Cémo aportaria su area al logro de este
futuro?

60
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10 - - '
Brindando el Realizando Realizando Articulando Buscando la Empoderando a Reforzary Aportando Conformandoy = Optimizando los Mejorando la
soporte seguimientoa los  gestion demetas = internamente la = mejora continua todos los fortalecer la estrategias de coordinando recursos comunicacion
constitucional y procesos y resultados seccional y estas = delos procesosy  servidoresde la investigacion planificacion y equipos de asignados interna
normativo judiciales con el nivel procedimientos. seccional criminal operacion que descongestion
central faciliten la
investigacion y
judicializacion
M Porcentaje 0,3% 3,0% 3,4% 47% 57% 8,4% 10,1% 12,8% 14,2% 18,2% 18,9%
HTotal 1 9 10 14 17 25 30 38 42 54 56

5. Resultados. Las contribuciones principales estan dirigidas a mejorar la comunicacion
interna, optimizar los recursos asignados, conformar equipos de descongestion,
facilitar estrategias de investigacion, empoderar al personal y mejorar los procesos de
la entidad.
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Pregunta 4. ;Con qué fortalezas cuenta para apalancar el
logro del futuro propuesto?

6. Descripcion. Esta pregunta buscaba conocer las fortalezas de la entidad para lograr el
futuro deseado.

100
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0
infraestructura Capacidad Capacidad para Coberturaa nivel Disposicion y Sentido de Equipo humano
nacional Instalada potencializar los nacional compromiso del pertenenciay con capacidades y
recursos grupo y de los jefes voluntad de destrezas para
disponibles inmediatos servicio resolver conflictos.
M Porcentaje 3% 6% 9% 12% 14% 25% 31%
B Total 8 19 27 36 41 74 91

7. Resultados. Se destaca: la capacidad, el sentido de pertenencia y la disposicion y
compromiso del recurso humano, y la cobertura de la entidad.
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Pregunta 5. ; Qué considera usted que debe mejorar la
entidad?

Focalizar v Unificar la=s Implemantar Descongestioc | Forcalecer las Dristribouir w Redistribuir
optimizar la ba=e=s de Irfmesl:ru-l:l:u el modulasde nar =seccionales Ccapacitar carga laborsl
inversicn datos rafisica v auditorias a despachos adecuadame
tecnolagica los sistemas nte el talento
de humano
informacidn
L= G55 - 255 13%s e A3 1555
15 1= 20 25 32 == 4z s

8. Resultados. Las principales respuestas son: redistribuir la carga laboral, distribuir y

capacitar el talento humano, fortalecer las seccionales y descongestionar los
despachos.
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Presentacion

1. Contenido. Este documento presenta un informe cuantitativo sobre los resultados de la Fiscalia

General de la Nacion (FGN), a partir de los mejores datos disponibles acerca de su carga de
trabajo y su desempefio. EI documento muestra una serie de estadisticas descriptivas y aporta
una breve interpretacion acerca de las implicaciones de estas cifras para la FGN, buscando que
la informacion aportada tenga una clara relevancia para valorar los resultados de la institucion
y, en general, de la justicia penal. A partir de este informe, el lector tendra una idea mas clara
de la cantidad de casos ingresados, el inventario de procesos penales y el desempefio de la
FGN en la gestion de dicha carga de trabajo, tanto respecto del total de delitos, como de los
fendmenos criminales priorizados en los ultimos dos afios. EI documento también muestra la
evolucion de dicho desempefio en los ultimos afos, distingue el trabajo de las diferentes
dependencias misionales y valora sus resultados en términos de salidas per capita y tiempos de
avance Yy resolucion. Por ultimo, estudia el estado de cosas respecto de diversos asuntos
significativos en el debate actual, como lo son el enfoque diferencial y la perspectiva de
género, los casos relacionados con el conflicto armado, la imposicion de medidas de
aseguramiento y las agresiones a defensores de derechos humanos.

Problema a superar. Muchos diagnosticos independientes y documentos de politica®® han
establecido que, como parte esencial de la formulacion y ejecucién de la politica criminal, la
FGN debe tomar decisiones de gestion y de investigacion penal con base en evidencia empirica
de calidad. La esencia del problema es que, a pesar de contar con un sistema de informacién de
casos apropiado, la FGN toma pocas decisiones con base en él. Esto se debe a varios
problemas, que van desde la poca atencion que la cultura organizacional le da a una evidencia
estadistica seria, hasta las dificultades para alimentar correctamente y analizar adecuadamente
los sistemas de informacién y las bases de datos de la FGN. Este documento muestra unos
primeros resultados del que sera un proceso largo para superar estos problemas. Como se vera,
el presente informe muestra datos que son Utiles para tomar decisiones, los cuales actualmente
son producidos, de manera consistente y convalidable, por un grupo de trabajo creado
especificamente para coordinar la produccién y el analisis de la informacion estadistica de la
entidad.

Contenido y orden del informe. El informe estd compuesto por los siguientes contenidos que se
encuentran en esta secuencia: primero, describe las limitaciones metodoldgicas que existen a la
fecha para este tipo de andlisis cuantitativo y las acciones ejecutadas para superar esta
situacion; segundo, estudia la carga de trabajo y el desempefio de la FGN respecto del total de

33 Ver: Comision Asesora para la Politica Criminal del Estado Colombiano, Informe Final: diagnéstico y propuesta de
lineamientos de politica criminal para el Estado colombiano. 2012, Ministerio de Justicia y del Derecho. Bernal, C.,
La Rota, M., El delito de inasistencia alimentaria: diagndstico acerca de su conveniencia. 2012, DeJusticia - USAID.

Bernal, C., La Rota, M., Esfuerzos irracionales: investigacion penal del homicidio y otros delitos complejos. 2014,
DelJusticia - CEJA-ISCA. Comisién Asesora para la Politica de Drogas en Colombia, Lineamientos para un nuevo

enfoque de la politica de drogas en Colombia. 2015, Ministerio de Justicia y del Derecho. Corporacion Excelencia en

la Justicia, Balance cinco afios del funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia. 2015, USAID. Corte
Constitucional, Sentencias T-388 de 2013y T-762 de 2015.
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casos que ingresan a la institucion; tercero, muestra los resultados de investigacion y
judicializacion respecto de los delitos priorizados por la FGN en los ultimos afios; cuarto,
analiza el desempefio de las direcciones seccionales y de las direcciones nacionales con
funciones misionales; quinto, expone la situacion actual de los casos relacionados con el
conflicto armado colombiano; sexto, compara la forma como la delincuencia y la justicia penal
afectan a hombres y mujeres; séptimo, analiza la carga de trabajo y el desempefio de la FGN
frente a los homicidios de defensores de derechos humanos; y, octavo, analiza la imposicion de
medidas de aseguramiento y su eventual relacion con la conclusion de los procesos penales. El
documento incluye tres apéndices: el primer apéndice contiene las tablas desagregadas por
seccionales de actuaciones (como imputaciones, acusaciones y condenas, entre otras) por caso;
el segundo apéndice hace lo mismo respecto de las direcciones nacionales; y el tercer apéndice
muestra las tablas de casos relacionados con el conflicto armado, distinguiendo entre
departamento de ocurrencia de los hechos y dependencia a cargo del proceso.

Antecedentes y asuntos metodolégicos

4. Presentacion. Este informe es parte de una iniciativa para mejorar la calidad de los datos
estadisticos del desempefio misional de la FGN. El presente apartado hace una breve
presentacion de los cambios institucionales realizados para alcanzar este objetivo y describe las
fuentes y las particularidades metodoldgicas de los datos presentados en el documento.

Innovacién organizacional: la SAASI

5. Descripcion de la SAASI. La resolucion 1708 de 2015 cred, dentro de la Direccion Nacional de
Politicas Pudblicas y Planeacion (DNPPP), la Seccion de Administracion y Analisis de los
Sistemas de Informacion (SAASI) para superar los problemas de estos sistemas, a partir de un
grupo de trabajo interdisciplinario. La logica de esta nueva estructura es que la solucion de los
problemas de informacidn de la entidad requiere superar la brecha que existe entre funcionarios
de disciplinas disimiles que no actian de manera interdisciplinaria: de una parte, muchos de los
abogados le dan poca importancia a los datos cuantitativos como herramientas de gestién e
investigacion penal; y, de otra parte, los ingenieros de las unidades de tecnologia no tienen en
cuenta las realidades legales dentro de las que acttan los funcionarios misionales de la entidad.
Para cerrar esta brecha, la SAASI estd conformada por abogados, ingenieros, estadisticos y
economistas que, teniendo en cuenta la l6gica cotidiana de los fiscales y considerando las
exigencias del analisis estadistico, trabajan en conjunto para satisfacer las necesidades técnicas
y de informacién de la entidad.

6. Principales actividades de la SAASI. La SAASI realiza principalmente tres tipos de tareas: i) la
administracion de las variables y las categorias que componen los sistemas de informacion, asi
como de los perfiles de quienes acceden a ellos34; ii) el desarrollo de aplicativos para el

34 Para superar el problema de subregistro de los sistemas de informacién, la DNPPP cred una estrategia para generar
incentivos para actualizar adecuadamente el sistema, simplificar y hacer mas claras las variables del SPOA y ofrecer
una serie de capacitaciones acerca del funcionamiento basico del sistema. En Gltimas, se espera que las evaluaciones
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analisis util de la informacion de estos sistemas35; y iii) el analisis estadistico que otorgue
evidencia empirica util en la toma de decisiones en la FGN vy respecto de la politica criminal en
general. Este informe muestra los resultados de esta ultima actividad.

Aspectos metodologicos

7.

10.

Fuentes de los datos contenidos en este informe. Los datos contenidos en este informe han sido
recogidos y analizados por la SAASI a lo largo de los Gltimos dos afios. Incluyen: indicadores
de desempefio provenientes de los sistemas de informacion SPOA y SIJUF, indicadores
provenientes de bases de datos y una matriz construida individualmente por la Direccion de
Fiscalia Nacional Especializada de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario
(en adelante, Direccion DDHH). Cada uno de los capitulos de este informe menciona las
fuentes y los métodos de conteo de los datos correspondientes. Los siguientes parrafos
describen inicialmente los sistemas de informacidn que son la fuente de la mayoria de datos,
los indicadores utilizados, las caracteristicas de los conteos y de las unidades de analisis
utilizadas, asi como las bases de datos adicionales que nutrieron algunas partes del informe.

Bateria coherente y permanente de indicadores de desempefio. El desempefio de la FGN en la
investigacion y judicializacion de los delitos de los que tienen conocimiento debe medirse a
través de una bateria de indicadores estandarizada, que esté alimentada por los sistemas de
informacion de la entidad y que sea comparable a través del tiempo y de diferentes unidades
geograficas. Varios de estos indicadores, desarrollados por la SAASI, son los que se muestran
en este documento.

Sistemas de informacion de la FGN. La FGN tiene varios sistemas de informacion para
registrar, contabilizar y analizar las actividades realizadas por la entidad. Ello incluye sistemas
(i) de gestion de casos, como el SPOA (para los procesos que se tramitan de acuerdo con la
Ley 906 de 2004 y la Ley 1098 de 2006), el SIJUF (para aquellos que se siguen por la Ley 600
de 2000), y el SIJYP (para los procesos de la Ley 975 de 2005 -Ley de Justicia y Paz-); (ii) de
gestion de actividades de policia judicial —el SIG—; (iii) para el andlisis criminal de la
informacién de las investigaciones penales —el SISAC—; (iv) de anotaciones judiciales — el
SIAN-; (iv) para la gestion administrativa —el SIAF—; (v) para la gestion del Fondo Especial de
Bienes —el FEAB-, y (vi) de gestion de los procesos de extincién de dominio —el SICNEXT-.
La mayoria de la informacién de los indicadores contenidos en este informe proviene de los
sistemas de gestion de casos, sobre todo el SPOA y el SIJUF.

Limitaciones de los sistemas de informacion. EI SPOA es el sistema de informacion mas
relevante para la medicion del desempefio misional de la FGN. Puede ser alimentado de forma

de dependencias y funcionarios se basen en la informacion contenida en el SPOA y que esto sea un incentivo para
aumentar el nivel de actualizacion del sistema.

3 La DNPPP desarrollé con sus propios recursos un médulo basico de consulta al SPOA que le permite a todas las
direcciones realizar consultas respecto de los procesos que tienen a su cargo. Con esto, las direcciones misionales
pueden autbnomamente utilizar el SPOA para analizar informacion de sus procesos, lo que a su turno es un estimulo
adicional a alimentar el sistema rigurosamente. Este informe es en parte realizado con la informacion proveniente de
este modulo.
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11.

12.

descentralizada por cualquier funcionario con acceso a €l. El SPOA abarca todos los casos que
entran a la FGN, los cuales comprenden hechos que pueden ser delitos: la unidad de registro
del SPOA es la noticia criminal (cada caso recibe un NGmero Unico de Noticia Criminal). Y
contiene un sinnimero de variables, entre otras, acerca de las caracteristicas de los delitos, las
victimas y las personas indiciadas o procesadas, asi como las multiples actuaciones que pueden
realizarse en el marco de un proceso penal. A su vez, la informacion contenida en el SPOA
puede extraerse y analizarse dependiendo de diferentes unidades de medida, como lo pueden
ser las noticias criminales o las personas indiciadas. A pesar de estos aspectos positivos, este
sistema tiene varias limitaciones que es necesario tener en cuenta al momento de extraer,
interpretar y analizar los datos de €l. Las principales limitaciones son:

Exceso y desorden de las variables. Desde su creacion, el SPOA ha sido administrado de una
forma dispersa y poco logica. Con el tiempo, se le han afiadido multiples médulos y variables,
como consecuencia de solicitudes puntuales de diferentes direcciones, y que no necesariamente
consultan la l6gica general o la capacidad técnica del sistema. Esto ha conducido a la existencia
de un exceso inorganico de variables y categorias, que se traslapan entre ellas y que resultan en
un sistema complejo dificil de actualizar o analizar en su totalidad. La pretension de incluir
mucha informacién, ademas de forma desordenada, ha debilitado la capacidad basica del
SPOA como sistema de gestion de casos.

Subregistro. Multiples variables del SPOA tienen un bajo nivel de registro o actualizacion vy,
por lo tanto, son poco Utiles para la caracterizacion veraz y detallada de la carga de la FGN.
Los funcionarios de la entidad alimentan el sistema de manera juiciosa sélo respecto de algunas
de las variables; y lo alimentan muy poco respecto de otras. Esto se debe a varias razones:
primero, el exceso y desorden de las variables le resta claridad a la forma como los fiscales
deben llenar el sistema; segundo, la FGN ha sido relativamente inconstante en la capacitacion
de los funcionarios acerca del funcionamiento y la actualizacion del SPOA; y, tercero, como se
ha mencionado, la FGN —como cualquier autoridad de tipo judicial latinoamericana— esta
afectada por una cultura organizacional poco consciente de la importancia de un sistema de
gestion que permita tomar decisiones adecuadas de investigacion y de politica publica. Este
informe presenta los resultados de conteos de variables respecto de las cuales hoy el SPOA
tiene un buen nivel de actualizacion: la entrada de noticias criminales, los delitos y las
principales actuaciones que se realizan respecto de ellos. Pero el alto nivel de subregistro
respecto de otras variables hace mas dificil la medicion de aspectos cruciales, como lo son el
sexo, la identidad de género o la orientacion sexual de las victimas, su raza o pertenencia a un
grupo étnico36, como también su actividad, profesion o rol social37.

3 por ejemplo, el 23% de los indiciados y el 15% de las victimas no tienen registrado el sexo. EI 81% de los indiciados
y el 91% de las victimas no tienen registrada la actividad, el oficio ni la profesion. EI 55% de las victimas y el 75% de
los indiciados no tienen registrado el nivel educativo.

37 A pesar de estas limitaciones, este informe recurre a otras formas de identificacion de casos para poder dar cuenta
del desempefio de la FGN en fendmenos criminales particulares, como el de falsos positivos o las agresiones
cometidas contra defensores (as) de derechos humanos.
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13. Dificultades y heterogeneidad de los conteos. No es facil pasar de los datos contenidos en el
SPOA a indicadores que sean consistentes en el tiempo y que reflejen adecuadamente la
realidad de la carga y el desempefio de la FGN. Esta dificultad se debe a dos razones: primero,
hasta hace poco la FGN no contaba con un aplicativo que de forma descentralizada, automatica
y homogénea recogiera los datos en el SPOA de acuerdo con drdenes y filtros predisefiados.
Este problema ha sido parcialmente solucionado con la creacion del mddulo de consultas de la
SAASI38. Segundo, las consultas han sido tradicionalmente realizadas con esfuerzos de
programacion de pocos ingenieros que conocen el sistema, pero aplicando criterios de conteo y
filtro divergentes. Hasta ahora no existian estandares sobre el tipo de conteos que reflejan
adecuadamente la realidad de la FGN. Por ejemplo, existe divergencias sobre si un proceso que
surgié como consecuencia de una ruptura procesal se cuenta como un caso nuevo, cuando ya se
estd contando el proceso inicial que dio lugar a la ruptura. O si las actuaciones se cuentan con
referencia a los casos o0 a las personas indiciadas (cobijadas por la actuacion)39.

14. Desconexion entre delitos y victimas y casos querellables. La estructura logica de la base de
datos del SPOA establece relaciones entre victimas, casos, delitos y actuaciones, segun se

muestra en el siguiente esquema:

——

| DELITO INDICI ‘

15. Relacion casos y victimas. Como se observa, el SPOA no relaciona a la victima directamente
con el delito o con las actuaciones del caso. Por esto, el conteo de victimas por delitos o por
actuaciones solo puede hacerse de manera indirecta a través de la relacion victima - caso. Asi,
se puede asumir que si en un caso se registra cierta actuacion o delito, las victimas de este caso
se vinculan de manera indirecta con dicha actuacién o delito. Ademas, el SPOA no puede dar
cuenta de los casos por delitos querellables. Existen tres formas de contar este tipo de casos y
todas las formas tienen inconvenientes. Primero, en la “etapa” del proceso se puede registrar
que es “querellable”, pero este registro se pierde cuando el proceso avanza a la etapa de
investigacion o juicio. Segundo, en el “tipo de entrada” existe la opcion “querella” (junto a
denuncia, actos urgentes, compulsa de copias, etc.); sin embargo, entre los casos que entran por
actos urgentes o compulsa de copias pueden existir procesos por delitos querellables que no

38 Esta aplicacion permite obtener sabanas de informacion de acuerdo a los filtros que se apliquen, obteniendo un
grupo de registros que puede ser trabajado desde herramientas como Excel o Access y ser usado para la
georreferenciacion, la estadistica o el andlisis criminal. Los filtros pueden ser generados a partir de las variables de
caso, intervinientes (personas), la gestion del caso y organizaciones 0 grupos.

39 El grupo de andlisis de datos de la SAASI ha venido construyendo y socializando un conjunto de reglas de conteo
para establecer un estandar de generacion de cifras misionales en el SPOA. Esto disminuye el riesgo de
contradicciones internas cuando se calcula una cifra, mientras se cuenta con un aplicativo que genere reportes
cuantitativos automaticos y de acceso descentralizado.
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serian contabilizados atendiendo exclusivamente al tipo de entrada. Por ultimo, pueden
contarse los casos por los delitos que la ley establece como querellables; no obstante, algunos
delitos son querellables s6lo cuando su cuantia es inferior a cierta cifra y en el SPOA no se
registra suficientemente la cuantia de los perjuicios de los crimenes.

16. Dos unidades de analisis. Los conteos de SPOA y SIJUF pueden realizarse a partir de dos
unidades de analisis basicas: las noticias criminales, que se refieren a los casos que ingresan a
la FGN y que comprenden hechos que posiblemente pueden ser un delito®; o las personas
indiciadas. Lo importante es que los indicadores sean consistentes en comparar noticias
criminales con actuaciones que se refieran a noticias criminales y personas con actuaciones que
se refieran a personas. Para los indicadores expuestos en este informe, hemos decidido que
mientras no haya personas individualizadas —en los indicadores de imputacion o archivo, por
ejemplo—, la unidad de andlisis serd la noticia criminal. Aunque cada caso puede referirse a
varios indiciados, el bajo nivel de entradas con personas individualizadas hace que el universo
respecto del cual es mejor medir el desempefio de la FGN sea el numero de noticias criminales.
A partir de la imputacion (en Ley 906) o la apertura de instruccion (en Ley 600), hay un
universo completo de personas vinculadas formalmente a procesos penales. Lo que permite que
la unidad de analisis pase a ser la persona y no la noticia criminal. Dos ejemplos de lo anterior:
la tasa de imputacion se mide a partir de noticias criminales en las que se logra al menos una
imputacion. Y la “tasa de condena respecto de imputaciones” se mide con base en las personas
imputadas que finalmente son condenadas.

17. Evacuacion de casos en periodos de tiempo. Los indicadores de desempefio de la FGN pueden
tener dos medidas, dependiendo de si se estan contando las actuaciones que se dan para unos
casos especificos o las actuaciones que suceden en un periodo de tiempo determinado (mas alla
de a qué casos se refieran). El flujo de vida de los procesos mide el nimero de casos 0 personas
que entraron a la entidad en un periodo de tiempo y sobre los que se ejecutd un tipo especifico
de actuacion (por ejemplo, imputacion, acusacién, condena, etc.). Mientras que la comparacion
de inventario de actuacion y procesos independientes confronta el nimero de casos 0 personas
de un periodo, con el nimero de actuaciones realizadas en dicho periodo, independientemente
del caso para el que se realizaron dichas actuaciones. Para este informe, teniendo en cuenta que
la desagregacion en el tiempo es a través de los afios, hemos seleccionado la segunda
metodologia. Aunque con ella las actuaciones pueden referirse a casos que sucedieron en
periodos diferentes, esta metodologia hace una comparacion adecuada entre el volumen de
oferta institucional que logra prestar la FGN en un afio y el volumen de demanda a la que debe
responder —necesidades juridicas por resolver— en el mismo afio. Haciendo un contraste, la
primera metodologia (aunque mas precisa en la comparacion de universos de oferta y
demanda) puede prestarse a engafos en su interpretacion debido a que, a medida que los afios
analizados se acercan al presente, el nivel relativo de actuaciones baja, sin que el desempefio
sea peor.

40 Los diferentes tipos de entrada que permite registrar el sistema son: denuncias, compulsas de copias, actos urgentes,
casos abiertos de oficio, peticién especial, asistencia judicial o querellas.
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18.

19.

20.

21.

Reglas y tipos de consulta. Las reglas de conteo se pueden agrupar en cuatro tipos: i) Procesos
penales: el nimero de procesos corresponde al conteo de los NUmeros Unicos de Noticia
Criminal (NUNC) existentes. ii) Delitos: el nidmero de delitos en el periodo objeto de
referencia corresponde al conteo de los NUNC creados para ese periodo que contienen el delito
0 los delitos objeto de andlisis. Un caso tiene un delito principal (o de reparto) y puede tener
otros delitos secundarios (0 conexos). iii) Actuaciones judiciales: el conteo de actuaciones se
puede hacer por caso, por delito o por indiciado. iv) Indiciados: corresponde al nimero de
personas que estan siendo investigadas en un caso, es decir, por su presunta participacion en la
comision de un delito. Si el indiciado estd siendo investigado en dos noticias criminales se
cuenta como dos personas distintas. Si un indiciado estd siendo investigado por su
participacion en la comision de dos delitos diferentes se cuenta como dos personas distintas.

Diferencias con conteos anteriores. Los datos presentados en este informe pueden tener unas
pequefias diferencias nominales con series presentadas recientemente en otros documentos —
como La Fiscalia del siglo XXI: Informe de gestion cuatrienio 2012-2016—. Dichas diferencias
son menores al uno por ciento de los conteos y se dan sobre todo en los conteos de casos que
entraron o actuaciones realizadas en 2015. Las diferencias no tienen la suficiente magnitud
para afectar las tendencias o los indicadores analizados a lo largo del documento. Estas
diferencias pueden explicarse principalmente por los momentos de extraccion de datos. El
corte de la extraccion de datos de sistemas de informacion para este documento fue el 30 de
abril de 2016, a diferencia de otros documentos para los que la extraccion de datos se realizo el
30 de enero de 2015. Durante estos meses pueden darse actualizaciones de los sistemas que
afectan ligeramente los conteos*.

Datos e indicadores de matrices y bases de datos de direcciones misionales. La mayoria de
indicadores analizados en este informe tienen como fuente los sistemas de informacién. Pero
algunos fendmenos connotados no estdn adecuadamente registrados en el SPOA ni en el
SIJUF. Se trata del flujo e inventario de procesos de Justicia y Paz —que se adelantan bajo un
régimen procesal diferente al de las leyes 906 y 600, y cuyo sistema de informacion no registra
actuaciones—, y de las ejecuciones extrajudiciales, bajo la modalidad de falsos positivos, cuya
caracterizacion como casos de dicho fenémeno en los sistemas de informacion se inicio
recientemente y ain no hay resultados aceptables de esta actividad. Para los indicadores de
estos fenémenos, hemos acudido a las matrices elaboradas por las Direcciones de Justicia
Transicional y de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, respectivamente.
No es lo ideal que la medicion de la carga o del desempefio se mida con base en matrices
estaticas, las cuales se desactualizan muy rapido y no pueden analizarse sistematicamente a
través del tiempo. Pero acudir a este tipo de fuentes es inevitable hasta que los sistemas de
informacion no den cuenta adecuada de este tipo de procesos.

Muestreo de sentencias de falsos positivos. Una ultima fuente de informacion fue construida
por la SAASI, en el marco de su proyecto de inventariar y sistematizar los datos de casos sobre

41 También es posible que la migracion de los datos de los sistemas de informacion a la nueva estructura
organizacional de la entidad (establecida por el Decreto Ley 016 de 2014) implique conteos distintos en diferentes
momentos de consulta.
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22.

23.

24,

25.
26.

hechos relacionados con el conflicto armado. Se trata de una sistematizacion analitica de
sentencias de homicidios perpetrados por miembros de la fuerza publica, suministradas por la
Direccion DDHH. En este estudio se analizaron con detalle 357 sentencias de homicidios (y
otros delitos conexos) donde se declararon responsables a miembros de la fuerza publica; y se
aplicé para cada una de estas sentencias un protocolo de 164 variables que sisteméaticamente
evalUan las caracteristicas de los hechos, los moviles, los procesos, las personas sentenciadas y
las victimas. Los parrafos 92 y 93 ofrecen mayor explicacion de esta base de datos analitica.

Desempeno en el agregado de delitos

Presentacion. El primer grupo de indicadores se refiere a todos los delitos que entraron a la
FGN entre 2008 y 2015%. Estos indicadores muestran la evolucion de la totalidad de la carga
de trabajo ingresada y tramitada de acuerdo con el sistema acusatorio y el de responsabilidad
penal de adolescentes (Leyes 906 y 1098).

Nameros de casos. Las tablas 1, 2 y 3 presentan los principales indicadores de desempefio
respecto del agregado de delitos que entraron a la FGN. Primero, la Tabla 1 expone el nimero
de noticias criminales, de noticias archivadas —y dentro de éstas, de archivos por inexistencia
del hecho o atipicidad de la conducta y por imposibilidad de identificar al sujeto activo—,
ademas de las noticias en las que se realizd, al menos, una imputacion, acusacion, preclusion,
condena o absolucion.

Entradas efectivas. Segundo, la Tabla 1 incluye las entradas efectivas, es decir, las noticias
criminales ingresadas en un periodo, con respecto a las cuales no se realizdé un archivo por
atipicidad ni por inexistencia y que no salieron a otra jurisdiccion. Esto permite excluir los
casos en los que la FGN determina que los hechos no ocurrieron, no hubo un delito o
corresponden a una jurisdiccion diferente. Dicho de otro modo, las entradas efectivas
corresponden al universo de casos frente a los que se espera que la FGN realice actuaciones de
investigacion y de eventual judicializacion.

NUmeros de personas. Por su parte, la

Tabla 2 muestra la cantidad de personas respecto de las que se tomaron decisiones de
imputacién, acusacién, preclusion, absolucion y condena. Como lo explica el parrafo 16, el
andlisis pasa de un conteo de casos a uno de personas desde que existe un universo de personas
vinculadas formalmente a un proceso penal -a través de la formulacion de imputacién-. Este
universo es la base que permite analizar el desempefio de la FGN en las etapas de investigacion
y juicio del proceso penal, en las que el nimero de personas acaba siendo un conteo mas
completo que el de casos; puesto que la acusacion de cada persona requiere de esfuerzos
importantes del fiscal y su equipo de trabajo. En efecto, uno de los factores para evaluar la
complejidad de casos es el nimero de personas indiciadas.

42 Todos los datos provenientes del SPOA empiezan en 2008. Entre 2005 y 2007 el sistema acusatorio se implementd
de manera gradual por distritos judiciales y la informacién estadistica para dichos afios no es confiable.
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27. Indicadores de desempefio. A partir del nimero de casos y personas respecto de los que
realizan diversas actuaciones a lo largo del proceso penal, es posible construir una serie de
indicadores que comparan qué tantas actuaciones se han realizado con los universos casos y
personas en los que se deben ejecutar dichas actuaciones. Los indicadores escogidos muestran
razonablemente el éxito o fracaso del trabajo de la FGN en las diferentes etapas del proceso.
Especificamente, se muestra el éxito o fracaso de la entidad con respecto a los distintos tipos de
decision que puede tomarse en cada etapa del proceso penal.

i. Tasas de archivo. Muestra el nimero de casos que la FGN decidio6 archivar en comparacion
con el total de casos ingresados en un periodo de tiempo. Dentro de los casos archivados
se desagrega de acuerdo con los archivos mas comunes y mas Utiles para estudiar el
desempefio de la FGN: los archivos por inexistencia de un hecho o atipicidad de la
conducta®, respecto de los cuales no debe esperarse una investigacion penal y que se
restan del total de ingresos para obtener las entradas efectivas; y los archivos por
imposibilidad de encontrar al sujeto activo o al pasivo, en los que la FGN reconoce la
imposibilidad, segun los recursos disponibles, para identificar al responsable del delito o a
la victima.

ii. Tasa de imputacién. Esta tasa compara los casos en los que se realiza una imputacion con
las entradas efectivas (ver definicion en parrafo 239). Mide basicamente el éxito en la
investigacién, asumiendo que una investigacion exitosa es aquella en la que la FGN logra
realizar una imputacion, mostrando al juez que un delito existié y que de los elementos
probatorios (que descubrira posteriormente) se concluye razonablemente que una persona
participé en la comision del delito y procede a vincularla formalmente a un proceso
penal*,

iii. Tasa de acusacion. Calcula el nimero de personas acusadas en comparacion con las
personas imputadas. Muestra el desempefio de la FGN en llevar a juicio a quienes vincul6
formalmente a un proceso.

iv. Tasa de preclusion (vs. Imputaciones). Muestra el nimero de casos precluidos respecto de
los casos imputados. Se trata de casos en los que el paso del tiempo o el surgimiento de
algunos sucesos o elementos materiales probatorios claves obligan a la FGN a desistir de
llevar a juicio a una persona previamente vinculada a un proceso.

v. Tasa de condena (vs. imputaciones). Describe la relacion entre el nimero de personas
imputadas y el nuimero de personas que finalmente son condenadas. Muestra el

43 Art. 79 de la Ley 906 de 2004, a su vez, de acuerdo con las categorias establecidas por la Corte Suprema de Justicia
en Auto del 5 de julio de 2007.

% De acuerdo con el art. 287 de la Ley 906, €l fiscal formula imputacion cuando “de los elementos materiales
probatorios, evidencia fisica o de la informacion legalmente obtenida, se pueda inferir razonablemente que el
imputado es autor o participe del delito que se investiga”.
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desempefio de la FGN en lograr la declaracion de responsabilidad penal de quienes han
sido vinculados formalmente a un proceso®.

vi. Tasa de condenas vs. entradas efectivas. Compara el nimero de noticias criminales

ingresadas —y no archivadas— con respecto de las que se logra proferir una sentencia
condenatoria. Muestra la efectividad de la FGN y de la Judicatura en lograr la declaracion
de responsabilidad penal de alguna persona, frente a la demanda por justicia penal. Ahora
bien, no todos los casos, respecto de todos los delitos, merecen una condena. Un sistema
penal racional, que respete el principio de lesividad del derecho penal, sensible a los
derechos constitucionales y que utiliza la carcel como altimo recurso, asume las salidas
alternativas como decisiones legitimas y exitosas para multiples fenémenos delictivos no
graves*®. Es incorrecto pretender, sobre todo para los indicadores que utilizan el agregado
de delitos que entran al aparato de justicia penal, que la condena es la Unica conclusion
esperable y exitosa.

vii. Tasa de absolucién. Muestra la proporcion de personas en cuyas sentencias el juez de

conocimiento tomé una decision absolutoria y no condenatoria. Muestra el fracaso de la
FGN en lograr la condena de quienes lleva a juicio. Eventuales niveles atipicos de
absolucion pueden sugerir falencias en el trabajo de la FGN en juicio, en su recoleccion
de material probatorio idoneo o excesos al imputar y acusar personas respecto de las que

no se cuenta con pruebas suficientes para superar su presuncion de inocencia.

Tabla 1—Noticias criminales y actuaciones para el agregado de casos

Archiv | Archiv Total Entrad Casos Casos Casos Casos | Casos
~ Entrad | oatip. | 0 - as con con con con con
Afo . . | archivo . . . L .
as o imp.suj s efectiv |mp’utaC| acusacio pre,clu5| ab_splu conden
inexist. | .ac. as on n on cion a
763.96 77 264 171.39 | 650.53
2008 8 87.868 ' 8 0 56.819 47.632 8.187 1.675 | 38517
1.082.3 | 149.06 146.69 | 324.54 | 880.58
2009 18 6 6 4 3 75.209 55.580 15.960 3.296 | 49.913
1.094.7 | 222.85 | 229.99 | 511.42 | 812.43
2010 43 8 7 4 6 86.680 58.193 20.712 3.658 | 55.602
1.158.0 | 245.63 | 260.75 | 586.02 | 845.65
2011 22 5 3 9 1 92.008 59.822 24.040 5.006 | 54.822
1.170.0 | 238.19 | 241.58 | 554.53 | 866.81
2012 40 3 0 7 2 96.231 63.270 23.123 4525 | 43.600
1.238.6 | 284.63 | 248.80 | 625.02 | 893.52
2013 94 4 7 8 9 106.381 65.939 26.888 5.873 | 46.667

45 Desde 2005, por la sentencia C-591/05, se puede precluir un proceso en cualquier momento, incluso antes de la
imputacidn. La tasa de preclusion propuesta mide las personas sobre las cuales se decidi6 no continuar la accién penal
y que ya habian sido vinculadas formalmente al proceso.
46 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, Manual sobre Programas de Justicia restaurativa. 2006,
Naciones Unidas. Comisién de Prevencidn del Delito y Justicia Penal, Informe de la reunién del Grupo de Expertos
sobre Justicia Restaurativa. 2002, 11° periodo de sesiones Viena. Ver también: Comision Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD), Tribunales de Tratamiento de Drogas: Una Respuesta Internacional para
Infractores Dependientes de Drogas. 2013, CICAD- Departamentos de Programas de Justicia, Facultad de Asuntos
Publicos, American University.
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1.179.2 | 275.95 | 235.67 | 618.62 | 841.93
2014 81 9 1 0 8 105.351 72.056 28.695 6.685 | 46.584
1.176.8 | 266.50 | 240.53 | 620.05 | 852.31
2015 50 3 7 3 0 110.285 77.376 35.914 8.954 | 53.746
Tota | 8.863.9 | 1.770.7 | 1.681.3 | 4.011.6 | 6.643.7 389.45
I 16 16 05 33 89 728.964 | 499.868 | 183.519 | 39.672 1

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.

Nota 1: Noticias criminales que ingresaron a la FGN y en las cuales se realiz6, al menos, una de las actuaciones

estudiadas en el afio referido.

Nota 2: No incluye todas las posibles actuaciones o salidas. Solo las relevantes para los indicadores.
Nota 3: Las entradas efectivas resultan de restar al total de entradas, los casos que se archivaron por atipicidad e

inexistencia del hecho y las salidas a otras jurisdicciones. Una forma adicional de calcular las entradas efectivas es
restar, ademas de lo anterior, los casos en donde el querellante desistié. Con este calculo, la tasa de imputaciones
aumenta en el afio 2015 aproximadamente un punto y medio porcentual para el agregado.

Tabla 2—Personas respecto de las cuales se realizd una actuacion

Afio _ Personas Personas Personas Personas
imputadas acusadas absueltas condenadas
2008 64.365 54.003 1.989 44,582
2009 86.665 63.933 3.833 58.846
2010 99.787 66.650 4.410 65.811
2011 107.034 66.893 6.070 65.176
2012 112.269 70.556 5.381 52.146
2013 124.112 72.683 6.960 55.823
2014 123.269 79.445 7.747 55.074
2015 135.530 87.933 10.127 65.279
Total 853.031 562.096 46.517 462.737

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.
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Tabla 3—Principales indicadores para el agregado de noticias criminales

Tasa
Tasa Tasa Tasa de de
. . . Tasade | Tasade | Tasade | Tasade condenas | Tasade
Indicad | archivo archivo . . . ; . . | conden
. . - archivo | imputaci | acusaci | preclusi (vs. absoluci
or atip. — imposib. . 5 , . . p as (vs.
N . . S on on on imputacio on
inexist. | suj. activo entrad
nes)
as)
Unidad
de Caso Caso Caso Caso Persona Caso Persona Persona Caso
analisis
Noticia
NO".C'&S Noticias Noticias S €n
archivad . -~ que se
archivadas - con al Persona | Noticias ;
as por Noticias Personas | profiere
L por . menos S que Personas
atipicida | : ... | archiva absuelta | al
imposibili una acusada | precluyer | condenadas
do . das . . S menos
o dad suj. imputaci | s on
Proporci NEXISteN | activo on una
, cia conden
on entre a
Noticias Personas
Persona | con al con Entrada
Total Total Total Entradas | s menos Personas sentenci | S
noticias | noticias noticias | efectivas | imputad | una imputadas | a efectiva
as imputaci S
on
2008 11,5% 10,1% 22,4% 8,7% 83,9% 14,4% 69,3% 4,3% 5,9%
2009 13,8% 13,6% 30,0% 8,5% 73,8% 21,2% 67,9% 6,1% 5,7%
2010 20,4% 21,0% 46,7% 10,7% 66,8% 23,9% 66,0% 6,3% 6,8%
2011 21,2% 22,5% 50,6% 10,9% 62,5% 26,1% 60,9% 8,5% 6,5%
2012 20,4% 20,6% 47,4% 11,1% 62,8% 24,0% 46,4% 9,4% 5,0%
2013 23,0% 20,1% 50,5% 11,9% 58,6% 25,3% 45,0% 11,1% 5,2%
2014 23,4% 20,0% 52,5% 12,5% 64,4% 27,2% 44, 7% 12,3% 5,5%
2015 22,6% 20,4% 52,7% 12,9% 64,9% 32,6% 48,2% 13,4% 6,3%
Total 20,0% 19,0% 45,3% 11,0% 65,9% 25,2% 54,2% 9,1% 5,9%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.
Nota: Los casos 0 personas del numerador y los casos o personas del denominador no necesariamente son los mismos
(ver pérrafo 17).

28. Entradas y archivos. El numero total de noticias criminales aumentd de forma constante entre
2008 y 2013. En 2014, las entradas descendieron en un 5% Yy este nivel de entradas
practicamente se mantuvo en 2015, con un poco menos de un millén doscientos mil casos. En
estas entradas, desde 2010, se ha mantenido un nivel mas o menos similar de archivos por
inexistencia o atipicidad, a saber, entre un cuarto y un quinto de los casos ingresados. Por su
parte, la tasa total de archivos aumenté inicialmente de un cuarto de las entradas en 2008 a mas
de la mitad en 2011 y, desde entonces, se ha mantenido mas 0 menos en ese nivel.

29. Imputaciones. Las imputaciones y acusaciones han crecido de forma casi constante. En 2008,
la FGN logro realizar imputaciones en menos de 57.000 casos; en 2011 lo hizo en 92.000; y en
2015 en 110.000. La FGN casi doblo el nivel de casos con imputaciones. Hoy en dia, la FGN
imputa alrededor de 135.000 personas al afio. En esa linea, la tasa de imputaciones ha

Plan Estratégico 2016-2020

69



30.

31.

32.

aumentado de manera permanente, pasando de 8,7% en 2008, a 10,9% en 2011y a 12,9% en
2015. Este ha sido un aumento constante, aunque gradual y pequefio.

Acusaciones y preclusiones. Como se ha indicado en otros escritos*’, una vez imputado un
caso, las probabilidades de condena aumentan de forma significativa. Sin embargo, la tasa de
acusacion disminuyo inicialmente, pasando de 84% de las imputaciones en 2008 a 59% en
2013. En 2014 y 2015 hay un quiebre de tendencia, volviendo a un nivel cercano al de 2010, en
65%. En suma, hoy en dia se acusa anualmente a un equivalente de dos tercios de las personas
imputadas. A la vez, el nimero y la proporcion de casos precluidos (en comparacion con los
imputados) han crecido de forma permanente —con una ligera excepcion en el afio 2012—. La
FGN pasd de precluir 8.000 casos en 2008, a 24.000 en 2011, y a 35.000 en 2015. Actualmente
quedan precluidos alrededor de un tercio de los casos que se imputan“®,

Condenas. El nimero de condenas tuvo inicialmente un aumento, pasando de 38.000 casos con
condena en 2008 a casi 55.000 en 2011. Luego hubo un descenso fuerte a menos de 44.000
casos con condena en 2012 y, desde ese afio, un crecimiento gradual a 53.000. Se destaca el
aumento entre 2014 y 2015 de un poco méas de 7.000 casos con condena, equivalente a un 15%
de los casos de 2014. Hoy en dia, la FGN logra condenar a mas de 65.000 personas al afio. A
nivel relativo, la tasa de condena disminuyd de un poco mas de dos tercios de las personas
imputadas en 2008, a 61% en 2011 y a 45% en 2014. Esta tendencia a la baja puede haber
cambiado a partir del 2015, cuando las personas condenadas aumentaron a un 48% de quienes
fueron imputados. En suma, hoy en dia la FGN logra condenar a alrededor de la mitad de las
personas que imputa.

Absoluciones. Las tablas anteriores muestran un leve aumento de la tasa de absolucion, que
pasd de menos de cinco por cada cien personas sentenciadas en 2008, a alrededor de diez entre
2011 y 2013 y a 13% en 2015. Aunque este nivel relativo de absoluciones es esperable y
normal dentro de algunos de los parametros internacionales*®, es necesario estudiar las posibles
razones por las que se dio este aumento en la proporcion de absoluciones.

47Ver: Bernal, C. y La Rota, M., Esfuerzos irracionales: Investigacion penal del homicidio y otros delitos complejos.
Op cit.

“8 Es necesario analizar detenidamente esta tendencia, ya que puede deberse a diversos factores que, a su turno, tienen
diferentes implicaciones para el comportamiento de la FGN: por ejemplo, el aumento de preclusiones puede deberse a
una disminucién de la calidad de las imputaciones. También, puede ser la consecuencia de la imputacién de diversos
delitos para los mismos casos, lo cual aumenta las preclusiones por algunos delitos, manteniéndose el nivel las
acusaciones para otros. O también, puede ser la consecuencia de una interpretacion legal, segun la cual algunas
decisiones de atipicidad o ausencia antijuricidad o culpabilidad no pueden evacuarse por una decision de archivo por
parte del fiscal correspondiente, sino que deben discutirse en una eventual preclusién ante un juez de conocimiento.
Esto hace que la preclusion no necesariamente tenga una interpretacion que refleja el fracaso de la investigacion,
puede tratarse de una decision que le otorga mas seguridad juridica al indiciado.

49 En todo México de acuerdo con el indice Global de Impunidad del Centro de Estudios sobre impunidad y Justicia de

la Universidad de las Américas de Puebla, de las personas que recibieron sentencia en 2015, para el 10.7% ésta fue
absolutoria (ver http://www.udlap.mx/igimex/assets/files/IGI-MEX_CESIJ_2016.pdf). En Estados Unidos, segun el
Bureau of Justice Statistics en el informe “Federal Justice Statistics, 2011-2012" publicado en enero de 2015, para el
afio 2012 de los casos llevados ante Cortes de Distrito, un 91.3% terminaron con condena, mientras que el restante
8.7% en absolucion (ver: http://www.bjs.gov/content/pub/pdf/fjs1112.pdf).
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Tabla 4—Tasa de evacuacion marginal para agregado de casos ingresados a la FGN

2008 | 47,5%
2009 | 60,2%
2010 | 80,8%
2011 | 86,0%
2012 | 79,0%
2013 | 77,2%
2014 | 78,3%
2015 | 78,3%
Total | 74,7%
Fuente: SPOA.
Fecha de
consulta: 30 de
abril de 2016.

33. Tasa de evacuacion. La Tabla 4 muestra la proporcion de las entradas para las que se realizo
una actuacion que constituye razonablemente la finalizacion del proceso. Estas actuaciones
son: la sentencia, el archivo®, la extincion de la accion penal (que incluye desistimientos,
prescripciones, conciliaciones, entre otros) y las salidas a otras jurisdicciones. Se observa que
la tasa de evacuacion aument6 considerablemente entre 2008 y 2011, bajé de forma fuerte en
2012y, desde entonces, se ha mantenido mas o menos en el mismo nivel. Anualmente, la FGN
evacua alrededor de cuatro quintos de las noticias criminales que ingresan. La tasa de archivo
ha aumentado y la de condena (vs. entradas) se ha mantenido. La Tabla 5 muestra la evolucion
de las conciliaciones, tanto nominalmente como con relacion a las entradas efectivas®. El
namero de casos con conciliacion acordada aument6 de 78.000 en 2008 a 131.000 en 2011 y
desde 2012 ha ido bajando a 64.000 en 2015. Esto explica que, a pesar del aumento en los
archivos, la proporcién del total de salidas se haya mantenido igual en los Gltimos afios. Por su
parte, la disminucion de las conciliaciones puede deberse a los cambios legales que han
agregado requisitos a esta salida y, a la vez, han restringido los delitos respecto de los cuales es
posible conciliar aumentando aquellos en los que hay que adelantar una investigacion de oficio
independientemente de la denuncia de la victima °2.

%0 Legalmente los archivos no constituyen una finalizacion del caso. El art. 79 de la Ley 906 de 2004 establece que “si
surgieren nuevos elementos probatorios la indagacion se reanudara mientras no se haya extinguido la accién penal”.
Sin embargo, para los objetivos del conteo, se asumio6 que los archivos son una forma razonable de dar por terminado
el caso. Aunque algunos pocos casos archivados pueden —y deben— reabrirse al encontrarse nuevos elementos, los
procesos archivados en general no tienen la expectativa de actuaciones adicionales.

51 Es necesario hacer un mejor célculo de este indicador tomando como universo los casos por delitos que
efectivamente pueden conciliarse. Pero, como se indico en la introduccidon metodolégica, el SPOA no permite hacer
correctamente dicha desagregacion al no establecer, por ejemplo, los casos por delitos querellables.

52 La Ley 1453 de 2011 en su articulo 108 modificé parcialmente los delitos que requerian querella. Pero el mayor
impacto se produjo con la expedicién de la Ley 1542 de 2012 que suprime como delitos querellables (y los constituye
como delitos de oficio) a la violencia intrafamiliar (art. 229 C.P.) e inasistencia alimentaria (art. 233 C.P.).
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Tabla 5—Conciliacion con acuerdo respecto de entradas efectivas

Afo Porcenta
Casos je
2008 78.316 13,8%
2009 115.227 15,5%
2010 121.941 18,6%
2011 131.062 19,7%
2012 109.084 15,8%
2013 80.860 11,0%
2014 67.811 9,4%
2015 64.086 8,3%
Total 768.387 13,8%
Fuente: SPOA. Fecha de
consulta: 30 de abril de 2016.

34. Breve analisis. Respecto del agregado de delitos, la FGN mantuvo en los ultimos afios un nivel

35.

relativamente alto de respuesta en términos de evacuacion o salida de casos®:. Ademas, se
logré hacer frente a las mayores dificultades para realizar conciliaciones y compenso la
disminucion de dichas salidas a través de un mayor numero de archivos. Por su parte, la FGN
logré aumentar el nimero y la proporcién de imputaciones, lo cual sugiere un mayor nivel de
eficacia en la investigacion penal. Sin embargo, la proporciéon de imputaciones en las que se
logra una acusacion o una condena ha disminuido y, a la vez, la cantidad relativa de
preclusiones ha aumentado. En particular, hubo un decremento importante entre 2011 y 2012,
caida que se estudia en los siguientes capitulos. Por Gltimo, es importante considerar que el
analisis de lo que sucede con el agregado de delitos, por lo genérico de este universo de casos,
no otorga informacién suficientemente detallada acerca del éxito o fracaso que implican
diferentes tipos de salidas. Es necesario analizar el desempefio de la FGN respecto de
fendmenos criminales priorizados y para los cuales la actuacion esperable es la condena. Y, a
su vez, se requiere estudiar con detalle la manera coémo delitos de menor impacto social pueden
estar teniendo salidas alternativas que restringen las libertades en menor medida y que
producen menos costos a los aparatos de investigacion, judicializacion y vigilancia
penitenciaria.

Cargas Yy flujos por fiscal. De los sistemas de informacién y de los datos enviados por la
Subdireccién de Recursos Humanos de la FGN, hemos obtenido el namero total de despachos
de fiscales nombrados en la FGN para 2014 y 2015°, asi como el nimero de fiscales con carga
activa en SPOA (Ley 906) y en SIJUF (Ley 600). La Tabla 6 muestra para 2014 y 2015 las

53 No se espera que las tasas de evacuacion para la justicia penal deba ser equivalente a la exigible para otros
regimenes como el civil o el laboral. Es razonable pensar que una proporcién pequefia, pero importante, de casos no
tenga una respuesta inmediata y pase a ser parte de un inventario. Con el tiempo, la FGN debe adoptar estrategias de
depuracion, que archive casos no priorizados y, a la vez, que implemente planes coherentes, integrales y consistentes
para revisitar la investigacion de casos frios de alto nivel de prioridad.

54 La FGN no tiene datos confiables ni comparables del nimero de fiscales nombrados y con carga de trabajo activa
para afios anteriores a 2014.

%5 Algunos fiscales pueden tener carga activa de SPOA y SIJUF. Por lo que la suma de quienes tienen carga activa en
los dos sistemas de informacion es mayor al nimero total de despachos.
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36.

entradas, la carga pendiente por evacuar y la carga activa al finalizar el afio por fiscal. De ello
resulta que la entrada de casos por fiscal se mantuvo, mas o menos igual, entre 307 en 2014 y
296 en 2015. La evacuacion promedio también se mantuvo en 231 casos en 2014 y 229 en
2015. La carga pendiente por evacuar al afio fue en promedio de 58 casos en 2014 y de 66 en
2015. Por su parte, la carga activa promedio por fiscal de SPOA fue de 407 casos en 2014 y de
423 en 2015. Y el inventario promedio de casos de SIJUF fue de 64 y 65 casos en 2014 y 2015
respectivamente. Estos son promedios que dan una idea general de la carga per capita, pero no
contemplan las enormes diferencias de entradas e inventario por fiscal que hay dentro de la
FGN.

Tabla 6—Entradas, evacuacion y carga pendiente por fiscal.

Variable 2014 2015
Entradas promedio por fiscal 307 | 296
Evacuacion promedio por fiscal 231 | 229
Carga pendiente por evacuar promedio del afio por fiscal 58 66

Carga activa promedio por fiscal al finalizar el afio (SPOA) = 407 | 423

Carga activa promedio por fiscal al finalizar el afio (SIJUF) = 64 65
Fuente: SPOA, SIJUF y Subdireccion de Recursos Humanos. Fecha de consulta: 30 de abril de 2016.

Tiempo de las actuaciones. Otro asunto importante para el desempefio de la justicia es el
tiempo que se demora el tramite de los casos. Este es un tema crucial en la garantia al acceso a
la justicia. La medicién del transcurso del tiempo tiene principalmente dos discusiones
metodoldgicas relacionadas con lo que se mide. De una parte, es necesario medir por separado
dos fendmenos relacionados pero distintos: la proporcién de casos que tienen cierta actuacion y
la del tiempo que tarda dicha actuacion. Desde luego, una baja proporcion de casos con
actuacién hace que aumenten los tiempos de tramite del agregado de casos. Pero eso no
muestra cuanto se demoran los procesos que si tienen tramite. Es necesario medir ambas cosas,
pero no confundirlas. De otra parte, en la medicion de tiempos como parte del desempefio de la
FGN es mas relevante calcular la demora de las actuaciones que dependen en mayor medida de
la FGN. Si se miden sélo las actuaciones que representan salidas, se esta valorando también la
demora del poder jurisdiccional -que parece estar aumentando, al menos para los delitos
priorizados-. En este documento se muestra el tiempo que transcurre para cuatro tipos de
actuaciones: 1) la primera actuacion, i1) lo que se puede denominar la primera ‘“actuacion
relevante”, iii) la imputacion y iv) una actuacioén de salida. Todos estos datos estan expuestos
en las tablas 7, 8, 9 y 10.
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Tabla 7—Tiempo entre entradas de noticias criminales y su
primera actuacion

Afio de Dias para la primera actuacion % casos
noticia (universo: total de noticias) gue toman
crimin 25 _ Mediana 75 _ menos de
al percentil percentil un mes
2008 15 68 338 36%
2009 17 73 334 34%
2010 12 45 189 43%
2011 10 32 110 49%
2012 10 30 94 50%
2013 8 25 74 56%
2014 8 23 69 57%
2015 9 24 57 58%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 30 de abril de 2016.

Tabla 8—Tiempo para primera actuacion relevante

Afo de Dias para actuacion relevante % casos

noticia (universo: total de noticias) gue toman

crimin 25 _ Mediana 75 _ menos de 6

al percentil percentil meses

2008 378 1.421 2.801 16%
2009 329 1.328 2.473 18%
2010 194 1.112 2.104 24%
2011 153 1.064 1.741 27%
2012 133 860 1.395 29%
2013 110 701 1.013 31%
2014 105 520 680 31%
2015 112 217 337 31%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 30 de abril de 2016.

i.Tiempo entre la entrada de la noticia criminal y la primera actuaciéon. La primera
actuacion reportada en los sistemas de informacion puede corresponder con cualquier
movimiento investigativo o procesal que se le dio a un caso. Por lo general, se refiere a
ordenes de trabajo a policia judicial expedidas por el fiscal del caso. La primera
actuacion reportada en los sistemas muestra cuanto se demora un fiscal en empezar a
investigar el caso. Como lo muestra la el porcentaje de casos en los que se realiza una
primera actuacion en menos de un mes ha aumentado de 36% en 2008 a 50% en 2012 y

casi 60% en 2015.
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ii. Tiempo para una “actuacion relevante”. Como “actuacion relevante” entendemos una
que indica un primer avance sustancial en el caso. La logica detras de esta eleccion es que
la victima de un delito espera que el caso tenga un progreso sustancial en un tiempo
relativamente corto. La culminacién del caso puede tardar un poco mas. Pero lo que, con
razon, puede generar profunda insatisfaccion a muchos usuarios es que el caso no avance
-de forma sustancial- durante un periodo largo. Se asumi6 que las actuaciones relevantes
que pueden impulsar inicialmente los casos incluyen el archivo, la imputacion y la
extincion de la accion penal (por sus distintas causales legales)s6. La muestra un claro
descenso de los dias que requieren estas actuaciones. Un cuarto de los casos tiene una
primera actuacion relevante en alrededor de 100 dias. Un caso tipico (mediana) pasé de
demorarse para esta actuacion mas de mil dias en 2011 a menos de 500 en 2015. Y el 75
percentil de los casos pasaron de estar por debajo de 1700 a menos de 1000 dias. En los
ultimos tres afios, un tercio de los casos ha tenido dicha actuacion en menos de seis meses.
En todo caso, es necesario tener en cuenta que estos tiempos se estdn midiendo para todos
los casos. Incluye también aquellos casos para los que no hubo una de estas actuaciones.
Logicamente, los tiempos calculados s6lo para los casos con estas actuaciones son mas
cortos®’.

Tabla 9—Tiempo entre entradas e imputaciones

Afio de Dias que se tardd la imputacion % casos
. (universo: total de imputaciones %) | que toman
noticia
criminal 25 Mediana s EGIES ED 0
percentil percentil meses
2008 1 2 504 64,1%
2009 1 2 482 64,5%
2010 1 2 396 66,6%
2011 1 2 390 66,4%
2012 1 2 385 66,3%
2013 1 2 315 67,9%
2014 1 1 170 75,8%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 30 de abril de 2016.

ii. Tiempo para la imputacién. Como lo mostro el parrafo 29, la proporcion de casos efectivos
que se imputan pasé de 8% en 2008 a 13% en 2015. Sin que la imputacion sea el Unico
avance legitimo para algunos delitos y casos, es relevante saber cuando hay imputacion,
cuanto tiempo pasa entre el registro de la noticia criminal y la formulacion de imputacion.

%6 Muchas otras actuaciones (como las acusaciones, preclusiones y sentencias) impulsan sustancialmente los procesos.
Pero las mencionadas en el cuerpo del texto son las que pueden darse al inicio del proceso, como primera “actuacion
relevante”.

57 La mediana de dias para los casos que tuvieron una actuacion relevante en el afio 2008 -tomando como referencia el
conjunto de todos los casos que tuvieron alguna de estas actuaciones- fue de 187, mientras que para el 2015 fue de 207
dias.

8 Notese que en este caso el conjunto de referencia para calcular los tiempos corresponde a los casos que han tenido,
al menos, una imputacién y no sobre todos los casos que entraron a la entidad.
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Como se muestra en la Tabla 9, un cuarto de los casos con imputacion (25 percentil) se
demoran un dia 0 menos; en el caso tipico (mediana) no transcurren méas de dos dias entre
la noticia criminal y la formulacion de imputacion. Y para el 75% de los casos transcurren
menos de 170 dias. No se tienen en cuenta los casos de 2015, ya que en el momento del
levantamiento de los datos (mayo de 2016) habia transcurrido menos tiempo del que se
necesitaba (170 dias) para hacer el andlisis. A su vez, al medir la proporcion de casos con
imputacién para los que se da esta actuacién en menos de seis meses, se concluye que
dicha proporcion ha ido aumentando con los afios, pasando de dos tercios en 2012 a tres
cuartos en 2014. Las conclusiones son interesantes: la eficacia del sistema (medido en
imputaciones) no puede calificarse como baja por la lentitud de las actuaciones que se
realizan, sino porque, en general, se dan pocas de estas actuaciones. Poniéndolo de otro
modo, un alza en las imputaciones, algo que es esperable, al menos para los delitos
priorizados, puede traer consigo un aumento de los tiempos en los que dichas actuaciones
suceden. La rapidez de las imputaciones constatada aca deja entrever que dichas
actuaciones estdn compuestas en buena parte de flagrancias y casos faciles de solucionar.
A medida que la FGN pueda imputar casos que requieren de una investigacion mas
compleja, es posible que pase mas tiempo para la vinculacion formal del responsable.

iii. Tiempo para la salida. Por ultimo, se mide el tiempo que tardan los casos en obtener una
actuacion que termina los procesos. Entre las salidas se incluyeron sentencias, archivos,
extinciones de la accién penal (que incluyen desistimientos, conciliaciones con acuerdo,
prescripciones, entre otros) y salidas por competencia o jurisdiccion. La Tabla 10 muestra
el nimero de dias que toman los casos desde la entrada de la noticia criminal hasta alguna
de estas actuaciones. También expone la proporcion de casos que toman menos de un afio
en finalizar respecto de todo lo que ingresd, tomando como referencia el afio de la
entrada. Como resultado se tiene que los dias transcurridos entre la entrada y la salida han
venido disminuyendo para cada uno de los percentiles mostrados. En particular, para el
caso tipico (mediana) se ha pasado de 358 dias en 2008 a 122 en 2014°°. Ademas, el
porcentaje de casos que salieron en menos de un afio respecto de todas las entradas
aumento entre 2008 y 2012 de 43% a 53%, respectivamente, y tuvo un descenso entre
2013 y 2014, afio en el cual fue de 50%. Es decir, que al momento de consultar los
datos®?, para los casos que entraron en 2014, la mitad salié en menos de 1 afio.

%% No se muestra 2015 dado que el tiempo de referencia tomado para los calculos es para aquellos casos que se
demoraron menos de un afio entre la entrada y la salida.
80 Abril 30 de 2016.
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37.

38.

Tabla 10. Tiempo entre entrada de noticias y salida

Afio de Dias que tarda la terminacion % casos
noticia (universo: total de casos) gue toman
criminal 2 Mediana i S EE
percentil percentil un ano
2008 106 358 866 43%
2009 86 298 735 47%
2010 60 204 577 54%
2011 51 164 485 57%
2012 54 169 461 53%
2013 48 157 398 51%
2014 41 122 292 50%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 30 de abril de 2016.

Desempeno en los delitos priorizados

Delitos o fendmenos priorizados en la carga cotidiana de la FGN. La Directiva 02 de 2015 del
Fiscal General de la Nacion indica que existen diversas formas de priorizar. La FGN puede
realizar varios tipos de actividades para manejar estratégicamente su carga de trabajo®,
incluyendo la reasignacion de casos a unidades o direcciones especializadas, o la seleccion
inteligente de sospechosos u organizaciones criminales para investigar y judicializar. Tal vez la
mas importante de estas actividades es la focalizacion de recursos en aquellas dependencias o
grupos de funcionarios que manejan los fendmenos criminales priorizados. Esto es crucial para
las direcciones seccionales que, incluso hoy, no suelen distribuir los recursos segun la prioridad
de los diferentes delitos. De acuerdo con la Politica de Priorizacion, las direcciones deben
realizar planes de priorizacion, aprobados por el Subcomité Nacional para la Aprobacién de
Planes de Priorizacion®?, los cuales, entre otras, identifican los fendmenos sobre los que
focalizaran sus recursos. Dentro de estos, el homicidio y la violencia sexual, entre otros delitos,
quedaron priorizados en los planes de todas las direcciones seccionales, los cuales establecen
actividades concretas para asignar de forma coherente sus recursos, para alcanzar el objetivo de
aumentar las tasas de imputacion y condena por estos delitos.

Lo que no incluye este apartado. Los calculos expuestos acd no incluyen dos tipos de
indicadores. En primer lugar, deja por fuera aquellos fenémenos que son priorizados, pero
cuyas mediciones no hacen parte de los indicadores construidos y monitoreados por la DNPPP.
La cifras de estos fendmenos han sido ampliamente divulgadas por otros medios; entre ellos se
encuentran los datos de crimen organizado (sobre capturas y organizaciones afectadas) que
divulga peridédicamente la Direccion Nacional de Seccionales y de Seguridad Ciudadana. Otro

b1 Estas actividades son: (i) Establecer un orden en la atencion de las situaciones o casos que conoce la FGN, dando
prelacion a algunos sobre otros; (ii) destinar mayores recursos técnicos, operativos, logisticos 0 humanos para la
investigacion de ciertas situaciones o casos; (iii) ajustar el tipo de respuesta que han de recibir ciertos casos 0

situaciones, de acuerdo con las circunstancias particulares de cada uno; (iv) aplicar herramientas de analisis en
contexto en el tramite, la investigacion y la judicializacion de situaciones o casos; (v) enfocar los esfuerzos de
investigacion y judicializacion en ciertos casos 0 hechos delictivos; y (vi) enfocar los esfuerzos de investigacion y
judicializacion en algunas de las personas presuntamente responsables

82 Literal a) del art. 22 de la Resolucion 1343 de 2014 proferida por el Fiscal General de la Nacién.
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aspecto excluido es el de fendmenos criminales no priorizados que, aunque puedan ser
importantes en la carga cotidiana de la FGN, no tienen el nivel de impacto suficiente para ser
incluidos dentro de los planes de priorizacion. Por ejemplo, una parte importante de la carga de
la FGN es la judicializacion de casos por el delito de porte ilegal de armas (los cuales
usualmente se inician por una captura en flagrancia). Algo que, como fenémeno auténomo, no
ha quedado dentro los planes de priorizacion de las direcciones seccionales, y que no se mide
en este informe®3.

Investigacion y judicializacion de homicidios dolosos

39. Priorizacién del homicidio doloso. La investigacion y sancion de homicidios dolosos es una
prioridad en cualquier sistema penal. Es probablemente la conducta sobre la que mas consenso
intercultural hay respecto de su tipificacion y castigo como delito. Ademas, en la mayoria de
paises la investigacién del homicidio tiene normalmente altas probabilidades de éxito; sus
moviles son facilmente identificables y generalmente la victima y el victimario se conocen
entre si. Esto hace que la destinacion de recursos para perseguir homicidios sea muy eficiente:
el impacto del delito —y de su judicializacion— son altos y las probabilidades de éxito de la
investigacion son también elevadas. Ahora bien, esto no sucede en Colombia en donde
persisten tasas altas de homicidio doloso y donde buena parte de los asesinatos ocurren en
situaciones dificiles de investigar (relacionadas con el conflicto armado, el crimen organizado
0 perpetradas por sicarios)®*. De acuerdo con lo anterior, en Colombia buena parte de los
homicidios son dificiles de investigar, lo que explica parcialmente el alto nivel de fracaso en la
persecucion de estos delitos. Ahora, eso no quiere decir que la FGN no pueda mejorar y lo esté
haciendo. Al contrario, estan documentadas las falencias que impiden una investigacion y
judicializacion adecuadas de delitos complejos como éste, las cuales van desde una limitada
estrategia de asignacion de recursos a delitos graves, hasta problemas particulares con el
manejo de las pesquisas judiciales. Algunos de esos problemas se intentan superar con la
Politica de Priorizacion. Ante la insuficiente asignacién relativa de recursos a este tipo de
delitos, todos los planes de priorizacion de las direcciones seccionales establecen actividades

8 El desempefio respecto de cada uno de los delitos puede ser consultado en los sistemas de informacion de la FGN.
Para este informe, hemos decidido s6lo incluir los indicadores para los delitos priorizados y su comparacién.

84 De acuerdo con la revista Forensis de Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, durante el afio
2014, en Colombia se registraron un total de 12.626 homicidios. De esta cifra solo en el 31,6% fue posible identificar
al agresor y de este porcentaje el 4,2% (216) fueron cometidos por miembros de grupos armados al margen de la ley,
2,8% (146) por delincuencia comin y 1,5% (77) por miembros de grupos de delincuencia organizada. Con respecto a
las circunstancias en las cuales ocurrieron los hechos, Medicina Legal logré determinar que el 14% de los hechos
fueron causados por violencia sociopolitica, registrando que: el 46,3% (253) fueron generados por la accién de grupos
armados al margen de la ley, 27,8% (152) por accién militar, 20,5% (112) por enfrentamiento armado, 2,4% (13) por
artefactos explosivos, 1,5% (8) por agresion en contra de grupos marginales o descalificados, 1.3% (7) por retencion
ilegal y 0,2% (1) por asesinato politico. Por ltimo, es importante resaltar que en el afio 2014 el 8,5% (322) de los
homicidios ocurrieron a causa de violencia economica, siendo el atraco callejero la causa mas comin con 212 casos
(65,8% de los homicidios por violencia econdmica), seguido por el hurto -actividad que gener6 110 homicidios
(34,2%)-. (Medicina Legal, Revista Forensis 2014: Datos para la Vida. 2015. Disponible en:
<http://www.medicinalegal.gov.co/documents/88730/1656998/Forensis+Interactivo+2014.24-JUL pdf.pdf/9085ad79-
d2a9-4c0d-al7b-f845ab96534b)>
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concretas para focalizar sus recursos en la resolucion de los homicidios dolosos®®. Esta es, entre
otros proyectos®, la apuesta para mejorar la persecucion de este delito.

Tabla 11—Noticias criminales y actuaciones para casos de homicidio doloso

Archiv | Archiv Total Entrad Casos Casos Casos Casos Casos
AR Entrad | oatip. |0 . as con con con con con
o . . | archivo . . . ., .
as o imp.suj s efectiv |mp’utaC| acusacio pre’clu5| ab_splu conden
inexist. | .ac. as on n on cién a
2008 | 29.310 7.045 5.105 12.031 | 21.743 2.188 1.948 158 125 1.171
2009 | 33.593 8.563 5.870 14.388 | 24.649 2.821 2.431 220 214 1.710
2010 | 34.229 9.489 7.690 17.219 | 24.303 3.137 2.578 284 295 2.124
2011 | 33.972 | 10.333 | 10.566 | 21.168 | 23.149 3.377 2.726 334 287 2.244
2012 | 33.278 | 10.484 | 10.613 | 21.553 | 22.304 3.384 2.552 307 234 1.755
2013 | 31.731 | 11.033 | 10.499 | 22.372 | 20.235 3.715 2.610 357 253 1.800
2014 | 29.167 9.095 11.420 | 21.159 | 19.752 3.742 2.783 395 243 1.985
2015 | 28.606 | 10.313 | 10.270 | 20.911 | 18.000 3.996 3.004 480 277 2.478
Tota | 253.90 150.80 | 174.15
| 6 76.355 79033 1 5 26.360 20.632 2.535 1.928 | 15.267

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.
Nota 1: Noticias criminales que ingresaron a la FGN y en las cuales se realizd, al menos, una de las actuaciones
estudiadas en el afo referido.
Nota 2: No incluye todas las posibles actuaciones o salidas. S6lo las relevantes para los indicadores.
Nota 3: Las entradas efectivas resultan de restar al total de entradas, los casos que se archivaron por atipicidad e
inexistencia del hecho y las salidas a otras jurisdicciones.

Tabla 12—Personas respecto de las cuales se realiz6 una actuacion en casos por homicidio doloso

Afio _ Personas Personas Personas Personas
imputadas acusadas absueltas condenadas
2008 2.364 2.098 149 1.357
2009 3.240 2.834 275 1.947
2010 3.574 2.919 363 2.476
2011 3.927 2.983 348 2.578

% En mayo de 2015, el Subcomité Nacional de Aprobacion de Planes de Priorizacion de Comités Seccionales orden6
incorporar en todos los planes de priorizacion de las direcciones seccionales estrategias y actividades relacionadas con
el delito de homicidio. Para ello, el Subcomité solicitd tener en cuenta, al menos, los siguientes aspectos: i) diferenciar
las actividades y estrategias relacionadas con homicidios cometidos presuntamente por estructuras delincuenciales y
grupos armados organizados al margen de la ley, de aquellas disefiadas para homicidios no asociados a este tipo de
organizaciones (culposos y dolosos); ii) identificar todos los casos reportados en la respectiva direccién seccional por
homicidios en nifias, nifios y adolescentes e impulsar de manera efectiva las investigaciones mediante herramientas
como los comités técnicos juridicos e informes de andlisis, entre otros. Por ultimo, es importante resaltar que muchos
planes de priorizacion incluyen actividades y estrategias adicionales como: el fortalecimiento y consolidacion de las
unidades de vida; focalizacion de recursos en casos de alto impacto; implementacion de sistemas de intervencion
temprana y asociacion de casos; y destinar funcionarios para adelantar las investigaciones, hacer seguimiento u obtener
resultados en los casos con enfoque diferencial.

% Desde diciembre de 2015, la DNPPP est4 implementando una prueba piloto en la Unidad de vida de la Direccion
Seccional de Bogota aplicando un protocolo, de acuerdo con el cual una pareja de investigadores, junto con un equipo
constante de criminalistica y un fiscal destacado desarrollan como equipo la investigacién del caso desde los actos
urgentes hasta la acusacion. Este cambio en la gestion de la investigacion de los homicidios dolosos garantiza equipos
estables que velen por el buen término del proceso, en la medida en que son los directos responsables del caso desde su
inicio. El piloto se esta realizando bajo una metodologia de experimento aleatorio, que permite una medicion de
impacto estadisticamente rigurosa.
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2012 3.915 2.775 299 2.041
2013 4.147 2.695 327 2.034
2014 4.167 2.949 303 2.237
2015 4.654 3.140 336 2.832
Total 29.988 22.393 2.400 17.502

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.
Tabla 13—Principales indicadores para casos por homicidio doloso

Tasa
Tasa Tasa Tasa de de
. . . Tasade | Tasade | Tasade | Tasade | condenas Tasa de
Indicad | archivo archivo . . . : . . | conden
. . - archivo | imputaci | acusaci | preclusi (vs. absoluci
or atip. — imposib. . p ; . . p as (vs.
A . . S on on on imputacion on
inexist. | suj. activo es) entrad
as)
Unidad
de Caso Caso Caso Caso Persona Caso Persona Persona Caso
analisis
Noticia
Noticias . .. sen las
S — Notl_(:las Noticias que se
archivadas .. con, al Persona .. o,
as por Noticias Noticias profirio
S por . menos, S . Personas Personas
atipicida | } ... | archivad precluid ,al
d imposibili una acusada condenadas | absueltas
Proporci | . o dad suj a imputaci | s & LS,
, inexisten oo , una
on . activo on
cia conden
entre.... a
Yoo Noticias Personas
Persona | con, al con Entrada
Total Total Total Entradas | s menos, Personas sentenci | s
noticias noticias noticias | efectivas | imputad | una imputadas a efectiva
as imputaci S
on
2008 24,0% 17,4% 41,0% 10,1% 88,7% 7.2% 57,4% 9,9% 5,4%
2009 25,5% 17,5% 42,8% 11,4% 87,5% 7,8% 60,1% 12,4% 6,9%
2010 27,7% 22,5% 50,3% 12,9% 81,7% 9,1% 69,3% 12,8% 8,7%
2011 30,4% 31,1% 62,3% 14,6% 76,0% 9,9% 65,6% 11,9% 9,7%
2012 31,5% 31,9% 64,8% 15,2% 70,9% 9,1% 52,1% 12,8% 7,9%
2013 34,8% 33,1% 70,5% 18,4% 65,0% 9,6% 49,0% 13,9% 8,9%
2014 31,2% 39,2% 72,5% 18,9% 70,8% | 10,6% 53,7% 11,9% 10,0%
2015 36,1% 35,9% 73,1% 22,2% 67,5% | 12,0% 60,9% 10,6% 13,8%
Total 30,1% 28,4% 59,4% 15,1% | 74,7% 9,6% 58,4% 12,1% 8,8%

Fuente: SPOA. Fecha de consulta: 18 de enero de 2016.
Nota: Los casos o personas del numerador y los casos o personas del denominador no necesariamente son los mismos
(ver pérrafo 17).

40. Presentacion. Las tablas anteriores muestran los casos ingresados, archivados, imputaciones,

acusaciones, preclusiones, condenas y absoluciones por el delito de homicidio doloso.

Se

muestran los datos nominales, en términos de casos (Tabla 11) y de personas (Tabla 12), y los
indicadores de desempefio (Tabla 13), especificamente las tasas de archivo, imputacion,
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preclusion, condena y absolucion®’. Para el contenido de estos indicadores, ver el parrafo 27.
En general, los datos muestran un aumento importante (aunque no suficiente) de los niveles de
evacuacion y éxito en la investigacion y judicializacion del homicidio doloso.

41. Entradas. El nimero de casos por homicidio doloso ingresados a la FGN aumentd hasta el afio
2010, cuando empezé a descender de forma pausada, y entre el 2012 y el 2014 de forma mas
acelerada. Esto es consistente con la variacion de las tasas de homicidio doloso en el pais®®. En
2015, el nimero de casos se mantiene practicamente igual. Ahora, el lector puede apreciar que
el nimero de entradas es mucho mayor que los homicidios reportados para Colombia por
Medicina Legal y la Policia Nacional. Esto se debe al ingreso de muchos casos “por
establecer”, los cuales son personas que mueren sin contar con la atencion de un médico, por
accidentes, problemas de salud o suicidios y que en el sistema de informacion son registrados
como homicidios®®.

42. Archivos. Los casos “por establecer” corresponden a alrededor de dos tercios del total de
ingresos, dependiendo de la ciudad. Estos ingresan como hechos respecto de los cuales es
necesario hacer una investigacion penal, como homicidio doloso, y posteriormente la mayoria
son archivados por inexistencia del hecho o atipicidad, puesto que el fiscal concluye que los
hechos no ocurrieron 0 no se trata de un delito. Ahora, muchos de los archivos pueden
demorarse en ser proferidos cuando los casos son remitidos a Medicina Legal para la
realizacion de una autopsia o simplemente por la congestion de las fiscalias encargadas de este
tipo de procesos. Alrededor de un tercio de las noticias criminales son archivadas por
atipicidad o inexistencia del hecho, proporcion que aumentd de 24% en 2008 a 35% en 2013,
bajando a 31% en 2014 y aumentando nuevamente a 36% en 2015. La mayor proporcién de los
archivos refleja probablemente una mayor celeridad de la FGN en archivar los casos cuyos
hechos no constituyen un delito. No obstante, el nivel actual todavia es insuficiente, dado que
las entradas efectivas siguen siendo bastante mayores al nivel de homicidios dolosos reportados
por las autoridades forenses o policiacas’™.

67 Estos son los datos reportados en el SPOA por los delitos de homicidio arts. 103-104 y homicidio en persona
protegida art. 135 del Cadigo Penal, excluyendo las tentativas.

% Segn la revista Forensis del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la tasa de homicidios ha
tenido una baja considerable durante los Gltimos 10 afios. Mientras que en 2005 el nimero de homicidios en Colombia
Ileg6 a 17.234 para una tasa de 40.18 por 100.000 habitantes, para 2014 se registrd un total de 12.626 homicidios, es
decir, una tasa de 26,49 por 100.000 habitantes. De acuerdo con el Ministerio de Defensa Nacional, para 2015 la tasa
fue de 25,2 por 100.000 habitantes. Esta tasa sigue siendo alta en comparacion con otros paises del continente como
Chile (3.1), Uruguay (7.9), Ecuador (12.4 ), Pert (9.6), Canada (1.6) o Estados Unidos (4.7) (cifras tomadas de
UNODC, Estudio Mundial sobre el Homicidio 2013). Ademas, en algunas ciudades del pais las tasas siguen siendo
altisimas como en Quibd6 (70.99), Cali (68.45), Mocoa (50.84) o Arauca (46.56). Medicina Legal, Revista Forensis
2014: Datos para la Vida. 2015. Disponible en:
<http://www.medicinalegal.gov.co/documents/88730/1656998/Forensis+Interactivo+2014.24-JUL pdf.pdf/9085ad79-
d2a9-4c0d-al7b-f845ab96534b)>

8 Esto excluye las muertes por accidente de transito, para los cuales en buena parte del paifs existe un procedimiento
particular y que son normalmente ingresados como hechos de homicidio culposo.

0 Por ejemplo, en 2014 se cuentan como entradas efectivas 19.000 casos, cifra mucho mayor que los 12.626
homicidios dolosos reportados por Medicina Legal en la revista Forensis del afio 2014 (Op. cit.).
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43. Imputaciones. Como se describio en el parrafo 27, la tasa de imputaciones mide el nimero de
casos por homicidios dolosos en los que se realizd, al menos, una imputacién. La Tabla
1lexpone como dicho nimero ha aumentado de forma constante desde 2008. En ese afio, la
FGN realizo, al menos, una formulacién de imputacion en 2.188 casos; mientras que, ocho
afios después, lo hizo en 3.996 casos’. Entre 2008 y 2011, la FGN logré imputaciones en un
promedio de 2.881 casos por afio. Mientras que, entre 2012 y 2015, lo hizo en 3.709 casos por
afio. Este es un aumento de 29% entre los dos periodos. Ahora, comparando el nimero de
imputaciones con el nimero de entradas efectivas, se constata que la tasa de imputacion
también crecio de forma constante, pasando de 10,1% en 2008 a 22,2% en 2015. De nuevo,
comparando los dos cuatrienios 2008-2011 y 2012-2015, la FGN pas6 de hacer imputaciones
en un promedio anual de 12,3% de los casos a 18,5%. Este es un avance que merece resaltarse:
hoy en dia la FGN imputa en un 50% mas de casos que antes. De este aumento, Ilaman la
atencion los crecimientos de 21% de 2012 a 2013 y de 17% de 2014 a 2015. Pasar a imputar en
un quinto mas de los casos en un afio no es poca cosa. En efecto, las tasas de imputacion de
homicidios pasaron de ser parecidas a las del agregado de delitos (10,1% para homicidios vs
8,7% para el agregado) a ser ostensiblemente superiores (22% para homicidios vs 12.9% para
el agregado).

44, Andlisis comparado. El aumento descrito en el parrafo anterior no desconoce que falta mucho
para que Colombia se ubique dentro de los niveles internacionales de resolucion de homicidios
dolosos. El indicador utilizado de forma prevalente para medir el éxito de la investigacion
penal es la tasa de esclarecimiento, que corresponde a la proporcion de delitos para los que se
identifica y captura a un sospechoso —existiendo entre paises diferencias importantes en el
contenido de esta definicion—, algo equivalente al acto de individualizacion y vinculacion que
sucede con la imputacion. En la mayoria de paises este indicador estd muy por encima de la
tasa de imputacion de Colombia. De acuerdo con el Estudio Mundial sobre el Homicidio 2013
de UNODC, “[a] nivel mundial, la tasa de homicidios esclarecidos esta por encima de 60 por
ciento, [...]” encontrandose los niveles mas altos en Asia y Europa (entre el 80 y el 85%) y
descendiendo en las Américas a alrededor del 50%2. Dentro de los paises del continente,
Uruguay tiene una tasa de esclarecimiento del 54% (2014)"3; Chile de 90%*; Estados Unidos
de 64%7°; Canada de 76% (2013)®. Mientras que en Espafia hay una tasa de 91% de “hechos

" Comparando el niimero de casos con imputacion con el nimero de personas imputadas, se concluye que el niimero
de personas imputadas por caso se ha mantenido a través de los afios en 1,1.

72 United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC), Estudio Mundial sobre el Homicidio 2013. 2014, United
Nations. p. 92.

3 Segtin el Ministerio del Interior de ese pais, se entiende que un caso se ha “aclarado” cuando se ha iniciado el
proceso contra una persona determinada por el delito de homicidio. Ver: Observatorio Nacional sobre Violencia 'y
Criminalidad, Informe anual sobre violencia y criminalidad en todo el pais. 2014, Ministerio del Interior de Uruguay.
Disponible en:

<https://www.minterior.gub.uy/observatorio/images/stories/2014_completo.pdf>

" Casos que han sido “judicialmente resueltos” y no la simple captura de un sospechoso. Ver: Fiscalia de Chile, Fiscal
Nacional y reforma a la Reforma. 31 de enero de 2013. Disponible en:
<http://www.fiscaliadechile.cl/Fiscalia/sala_prensa/noticias_regional_det.do?id=2756>

5 Segin el “Uniform Crime Reporting” del FBI, un caso se entiende “cleared” con (i) el arresto de un sospechoso o
(i) la conviccion de que se ha identificado al responsable, pero ain no ha sido capturado. Criminal Justice Information
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45.

46.

esclarecidos””” y en Japon la tasa de casos resueltos es del 98%’8. Ahora bien, algunas
regiones de paises latinoamericanos muestran resultados peores que los de Colombia. Esto
sucede en los lugares en donde las altas tasas de homicidios son la consecuencia de altos
niveles de crimen organizado. Por ejemplo, segin algunos reportes de México, en Acapulco se
cometieron 1.170 homicidios en 2013 para los que sélo se dieron 24 condenas; y en Torreon se
consiguieron 10 condenas para 462 homicidios en el mismo afio’.

Acusaciones y preclusiones. De la mano de las imputaciones, las acusaciones también
aumentaron constantemente en todos los afos, salvo en el 2012, pasando de 1.948 en 2008 a
3.004 en 2015. Ahora, éste ha sido un aumento menor al reportado para las imputaciones, lo
cual se explica en buena parte por una disminucién de las acusaciones de 6,4% en el afio 2012.
El péarrafo 48 ofrece un anélisis de las posibles explicaciones de esta disminucién. En términos
relativos, comparando el nimero de personas imputadas con el de personas acusadas, se
constata una tasa en 2008, 2009 y 2010 por encima de 80%, la cual baja en 2011, 2012 y 2013
a 76%, 71% y 65%, respectivamente, y vuelve a aumentar a 71% y 68% en 2014 y 2015,
respectivamente. En la tasa de preclusion (casos con preclusion vs. casos con imputacion)
también se encuentra un aumento de 7% a 12% entre 2008 y 2015; asimismo, hubo una
disminucion, parecida a la tasa de acusacion, de 9,9% a 9,1% entre 2011 y 2012. Obsérvese
que el aumento de la tasa de preclusién entre 2008 y 2015 (66%) es la mitad del aumento de la
tasa de imputaciones para el mismo periodo (121%). También, a través de los afos, la tasa de
preclusion es mucho menor para los homicidios que para el agregado de delitos, lo cual sugiere
un mayor nivel de éxito en los procesos por homicidio que llegan a una imputacion (por
encima que los procesos por los demas delitos).

Condenas. ElI comportamiento de las condenas por homicidio doloso sigue una tendencia
parecida a la de las acusaciones, empezando en 1.357 personas condenadas en 2008 y
finalizando en 2.832 en 2015 (un aumento de 109%). Al igual que con las acusaciones y
preclusiones, el afio 2012 muestra una baja en condenas, bajando 21% en comparacién con el
afio anterior, manteniéndose practicamente igual en 2013 y retomando un aumento importante
en 2014 y 2015. La tasa de condenas (que compara personas condenadas con personas

Services Division. Federal Bureau of Investigation —FBI- Offenses Cleared. Disponible en:
<https://www.fbi.gov/about-us/cjis/ucr/crime-in-the-u.s/2010/crime-in-the-u.s.-2010/clearances>

76 Se entiende que el caso ha sido resuelto con la imposicion o recomendacion de cargos por homicidio contra el
acusado, por el suicidio del acusado o por “otros medios”, por ejemplo, muerte del acusado por medio distinto al
suicidio. Canadian Centre for Justice Statistics, Homicide in Canada. 2013. Disponible en:
<http://www.statcan.gc.ca/pub/85-002-x/2014001/article/14108-eng.htm>

" Lo que implica la detencién en flagrancia, identificacion plena del autor (esté o no privado de la libertad) o
confesion sobre el hecho. Ver: Secretaria General Técnica del Ministerio del Interior, Anuario Estadistico del
Ministerio del Interior. 2014. Disponible en:
<http://www.interior.gob.es/documents/642317/1203602/Anuario_estadistico_2014 126150729.pdf/112c5a53-cb2d-
4b5d-bel2-4a3d5b5d057e.>

8 Dicha tasa no se limita a los casos con captura, sino que se requiere una decision judicial de fondo. Ver:
<https://www.npa.go.jp/english/kokusai/(full_text)POJ2015_web_.pdf>

7 Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la implementacion del Sistema de Justicia Penal, X Reunion
Nacional de Organos Implementadores, seguimiento y evaluacion del Nuevo Sistema de Justicia Penal —-NSJP-. 2015.
Disponible en: <http://www.setec.gob.mx/work/models/SETEC/Resource/1473/1/images/2-1.pdf.>
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47.

48.

imputadas) tiene un aumento inicial de 57% a 69% entre 2008 y 2011, disminuyendo
ligeramente en 2011 a 65%, de forma fuerte en 2012 a 52%, en 2013 a 49% Yy volviendo a
crecer a 54% y 61% en 2014 y 2015. Estos son unos niveles y una evolucién muy parecidos al
agregado de delitos, al parecer, respondiendo a una tendencia general para la judicializacion de
todos los casos imputados.

Exito o fracaso en la condena del homicidio doloso. Finalmente, ¢qué proporcion de los casos
que entran reciben condena? En 2015, de cada 100 entradas efectivas por homicidio doloso, la
FGN logrd, al menos, una condena en 13,8 de ellas. Esta proporcion ha aumentado de forma
considerable desde 2008, cuando era de 5,4%. ElI aumento ha sido de 156%. La excepcién a
dicho crecimiento, de nuevo, fue el 2012. En este afio la tasa de condena (vs. entradas
efectivas) disminuy6 a 7.9%, viniendo de 9,7% en el afio anterior. Este nivel de condenas es
insatisfactorio, en comparacion con la judicializacion de este delito en otros paises. Sin
embargo, se tiene una buena tendencia, pasando de una tasa de condena menor a la del
agregado de delitos en 2008, a una de mas del doble. Dentro de esta evolucion, el afio 2015
sobresale porque en este afio la tasa de condena aumentd un 37% en comparacion con el afio
anterior.

¢ Queé paso en el 20127 Los parrafos anteriores muestran que, a pesar del aumento importante
de las imputaciones -medidas tanto nominal como relativamente-, las acusaciones y condenas
aumentaron en menor medida entre 2008 y 2015. A su vez, el afio 2012 es peculiar, puesto que
las tendencias de las acusaciones y condenas disminuyen de forma drastica. EI namero de
personas acusadas y condenadas decrece en este afio y las tasas de dichas actuaciones (en
comparacion con las personas imputadas, que consistentemente aumentaron) se desplomaron.
¢ Qué sucedid en dicho afio? Por ahora, se plantean dos hipdétesis preliminares:

i. Con el aumento del nimero de imputaciones, bajo la calidad de estas actuaciones,
resultando en menores niveles de acusacion o condena. Las cifras presentadas en este
apartado hacen dudar de esta primera hipétesis. Si la calidad de las imputaciones
disminuyo, es esperable que, de forma asociada, las tasas de preclusiéon y absolucion
aumenten. Esto, debido a que mas casos con imputacion finalizarian sin ir a juicio sino
precluidos y, a la vez, méas casos llevados a juicio terminarian con absolucion y sin
condena. Pero esto no sucede. En el 2012 la tasa de preclusién disminuye, en vez de
aumentar. Esta tasa decrece en un nivel similar a la disminuciéon que tuvo la tasa de
acusacion. Igualmente, la tasa de absolucién muestra unas variaciones que no parecen
asociadas a las de acusacion, condena o preclusion, aumentando de forma importante en
2009, bajando en 2011, aumentando en 2012 y volviendo a bajar en 2014 y 2015. En
general, desde el 2009, la proporcion de personas absueltas se ha mantenido en alrededor
de 11%-12%, nivel esperable de acuerdo a la situacion de otros paises (ver parrafo 32). Es
decir, en Colombia no parece existir un mal desempefio de la FGN en la etapa de juicio,
cuando los casos llegan a este punto.
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ii. Una segunda hipdtesis es que la congestion judicial aumentd de forma considerable en el
2012, impidiendo la pronta judicializacion de las personas imputadas®’. Esto parece tener
maés sentido, teniendo en cuenta que todas las actuaciones que necesitan ser presentadas
ante juez de conocimiento (acusaciones, preclusiones y sentencias) disminuyo de forma
abrupta en 2012. A su vez, ello puede tener una explicacion adicional con la expedicion
de algunas leyes que modificaron el régimen penal aumentando penas, creando nuevos
tipos penales, ampliando el concepto de flagrancia y reduciendo la posibilidad de acceder
a subrogados penales®’.

Investigacion y judicializacion de delitos sexuales

49. Priorizacion de los delitos sexuales. Al igual que el homicidio doloso, los delitos sexuales
fueron priorizados en los planes de priorizacion de todas las direcciones seccionales. En
particular, se establecieron actividades de focalizacion de recursos en la investigacion y
judicializacion de este fendmeno, como: i) La destinacion especifica de personal para
investigar y judicializar casos que requieren de enfoque diferencial; ii) dar prelacion a delitos
sexuales cuyas victimas sean nifios, nifias o adolescentes; iii) fomentar la utilizacion de los
comités técnico-juridicos (establecidos por la Ley 1719 de 2014); iv) y, entre otras, la
articulacion con entidades externas y otras direcciones seccionales para prestar atencion
psicosocial adecuada a las victimas. La Tabla 14, 15 y 16 muestran los principales resultados
en la judicializacion de la violencia sexual®?.

80 Existe la siguiente tercera hip6tesis: el paro judicial de 2012 disminuy6 los niveles de judicializacion de casos. Pero
esta explicacién es facilmente refutable; porque el paro tuvo lugar entre el 11 de octubre y el 29 de noviembre de 2012
y afect6 tanto a la FGN como al poder jurisdiccional. Pero otro paro tuvo lugar en 2014, afio en el que no se observa
una disminucién parecida a la de 2012. Estos no son datos concluyentes. Pero si abren dudas sobre el efecto que
finalmente puede tener un paro en la administracién de justicia.

81 Ejemplo de este tipo de medidas es la Ley 1453 de 2011 que aumentd las penas de varios delitos, cred nuevos
delitos, extendid la flagrancia, flexibiliz6 los criterios para la imposicion de medidas de aseguramiento y aument6 los
términos de detencion preventiva. También, la Ley 1474 de 2011 cred nuevos tipos (como la corrupcion privada y los
relacionados con el manejo de recursos del sector salud), ampli6 los términos de prescripcion penal y excluy6 de
subrogados penales los delitos contra la administracion puablica. Este ejercicio descriptivo no aporta evidencia
definitiva para llegar a estas conclusiones. Pero si ayuda a construir una hipotesis razonable y sélida, la cual debe
someterse a prueba a través de ejercicios estadisticos mas profundos y detallados.

82 La “violencia sexual” incluye los delitos contenidos en el titulo IV de la parte especial del Cédigo Penal Delitos
contra la libertad, integridad y formacion sexuales y los delitos relacionados con esta tematica del titulo 11 de la parte
especial del Cddigo Penal Delitos contra personas y bienes protegidos por el DIH, particularmente los articulos 138,
138A, 139, 139A, 139B, 139C, 139D, 139E, 141, 141A y 141B.
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Tabla 14—Noticias crimi