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PROYECTO DE LEY 148 DE 2016 SENADO.

Fortalecimiento de la Politica Criminal y Penitenciaria en Colombia, por medio del cual se
modifican la Ley 1709 de 2014, algunas disposiciones del Codigo Penal, el Cddigo de
Procedimiento Penal, el Codigo Penitenciario y Carcelario, la Ley 1121 de 2006 y se dictan
otras disposiciones.

Bogot4, 20 de septiembre de 2016
Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretario General

Senado de la Republica

La Ciudad

Cordial saludo,

El Gobierno nacional, a través del Ministerio de Justicia y del Derecho, conforme al articulo
200, numeral 1, de la Constitucion Politica de Colombia, en concordancia con los articulos 140
y siguientes de la Ley 5% de 1992, por su digno conducto se permite poner a consideracion del
Honorable Congreso de la Republica el siguiente Proyecto de ley ¢Fortalecimiento de la Politica
Criminal y Penitenciaria en Colombia, por medio del cual se modifican la Ley 1709 de 2014,
algunas disposiciones del Codigo Penal, el Cédigo de Procedimiento Penal, el Cddigo
Penitenciario y Carcelario, la Ley 1121 de 2006 y se dictan otras disposiciones,, para lo cual se
presenta la siguiente:

EXPOSICION DE MOTIVOS
I. PRESENTACION

El Ministerio de Justicia y del Derecho, como 6rgano rector de la politica penitenciaria y
carcelaria, ha estado altamente preocupado en los ultimos tiempos por mejorar las condiciones
de reclusion de las personas privadas de la libertad, realizando diferentes esfuerzos para superar
el estado de cosas inconstitucional que se presenta en las carceles del pais, segun lo ha declarado
la Corte Constitucional en varias de sus sentencias*t,

Dentro de los esfuerzos realizados, impuls6 en el afio 2013 la reforma del Cddigo
Penitenciario y Carcelario con una propuesta agresiva en materia de proteccion de los
derechos fundamentales de los reclusos, no solamente en funcidn de asegurar a las personas

MR Sentencias T-153 de 1998; T-388 de 2013 y T-762 de 2015.
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privadas de la libertad el acceso a los servicios de salud, educacion, trabajo y condiciones
de vida digna, sino también buscando evitar la sobrepoblacion en los establecimientos de
reclusion, a fin de que el Estado pudiera ¢con los escasos recursos que tiene; proveer
adecuadamente a las personas afectadas con detencion preventiva o que estan cumpliendo
las penas decretadas por los jueces de la Republica, las prestaciones que merecen como
personas que se hallan bajo una especial relacion de sujecion.

La reforma finalmente se concreto en la Ley 1709 de 2014 que incluyd varias medidas
relacionadas con las condiciones de vida digna de las personas privadas de la libertad: (i)
considerar el trabajo como obligacion y derecho de los reclusos; (ii) eliminar la obligacion de
pagar la multa para acceder a la libertad, estableciendo mecanismos alternativos para su
cumplimiento, asi como para el cumplimiento de las obligaciones indemnizatorias a favor de
las victimas; (iii) establecer una mayor drasticidad en el cumplimiento de la pena respecto de
las personas condenadas por los delitos méas graves, restringiendo la posibilidad de acceder a
beneficios durante el cumplimiento de su pena; (iv) regular de manera mas racional la prision
domiciliaria y los mecanismos de vigilancia electronica; (v) reducir las exigencias para el goce
de la suspensiéon condicional de la ejecucion de la sentencia y el acceso a la libertad
condicional; (vi) crear el Fondo Nacional de Salud para la atencion integral de las personas
privadas de la libertad; (vii) crear mecanismos de agilizacion de las solicitudes de libertad y la
atencion juridica de los reclusos; (viii) reclasificar los centros de reclusion, con la correlativa
obligacion de los entes territoriales de crear sus propias carceles para la atencion de las personas
detenidas preventivamente; (ix) vincular al Consejo Superior de Politica Criminal, de una
manera mas estrecha, al desarrollo de la politica penitenciaria.

No obstante las medidas adoptadas en la Ley 1709, el deterioro de las condiciones de vida en
las carceles del pais continta en ascenso, lo que obligé al Director del Inpec a decretar, mediante
la Resolucion 002390 del 10 de mayo de 2016, el estado de emergencia carcelaria en todos los
establecimientos de reclusion del Inpec, aduciendo varias razones que la motivan: (i) la existencia
de situaciones graves y sobrevinientes de atencion en salud y de orden sanitario que afectan
derechos fundamentales constitucionales de la poblacion privada de la libertad; (ii) la falta de
contratacion del personal encargado de atender los requerimientos de salud de las personas
privadas de la libertad y de la red extramural de servicios de salud de mediana y alta complejidad,
y (iii) la falta de medicamentos que alivien los padecimientos de los reclusos.

Declarada la emergencia penitenciaria, la Defensoria del Pueblo acot6 que ¢[e]l estado de
emergencia es tan solo un paliativo que no le permite al Gobierno adoptar medidas legislativas
de fondo, como flexibilizar los requisitos para la concesion de subrogados penales (libertad
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condicional, prision domiciliaria y el sistema de vigilancia electronica). Ademas, esta medida
solo cobija al Inpec y a la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) pero no al
Fondo Nacional de Atencion en Salud de las personas privadas de la libertad;,. Adicionalmente,
es pertinente sefialar que no obstante se tenia una expectativa sobre los efectos positivos que la
implementacion de la Ley 1709 de 2014 tendria sobre el hacinamiento y el goce de derechos de
las Personas Privadas de la Libertad, lo cierto es que en estos afios de vigencia se han advertido
varias dificultades relacionadas con su implementacion en los distintos asuntos que aca se
propone reformar, ademas de que en materia de impactar el hacinamiento del SPC, esta parece
haber agotado su alcance en la medida en que este fendmeno se ha reestablecido. Es por ello que
se considera pertinente y necesario realizar las reformas aqui propuestas.

Es necesario advertir que las medidas propuestas en este documento no solamente surgen de
un analisis académico, dogmatico y sistemético de la legislacion y las practicas vigentes en
relacion con las instituciones y situaciones que se pretenden regular, sino que ademas, recoge
inquietudes planteadas por las personas privadas de la libertad a través de la aplicaciéon de un
instrumento de participacion en 25 establecimientos de reclusion a cargo del Inpec de todas las
regionales de pais???l ademas de mesas de trabajo adelantadas en doce establecimientos se
han realizado ajustes al mismo tras el estudio y recomendaciones de la Mesa Técnica de
Hacinamiento de la Comision de Seguimiento a las Condiciones de Reclusion del Sistema
Penitenciario y Carcelario, el Comité Técnico del Consejo Superior de Politica Criminal y la
mesa interinstitucional conformada por la Presidencia de la Republica en el contexto del
cumplimiento de la Sentencia T-762 de 2015, instancias que en términos generales han
manifestado compartir la filosofia del proyecto que se presenta.

22121 Elinstrumento de participacion fue aplicado en el marco de la Sentencia T-388 de 2013, se aplicd
durante el segundo semestre de 2015 y tuvo como objetivo consultar a las personas privadas de la
libertad y funcionarios de prisiones por las principales problematicas del Sistema Penitenciario y
Carcelario, de la Politica Criminal en general, asi como plantear posibles soluciones a dichas
problematicas. El instrumento de participacion fue concertado y aplicado en colaboracion con
algunas ONG de Derechos Humanos, tales como la Fundacién Comité de Solidaridad con Presos
Politicos, la Corporacion Solidaridad Juridica, la Fundacion Lazos de Dignidad, entre otros. Los
establecimientos de reclusién en que se aplicé el instrumento son: Picota, Bogota; Modelo, Bogot4;
Cunduy Florencia; ERON Heliconias, Florencia; EPC Cdmbita, Boyacd; Villavicencio EPC; Neiva
EPC; Yopal EPC; Giron EPAMS; Barrancabermeja EPC; RM Bucaramanga; Medellin EPC
¢Bellavista;; Complejo Pedregal, Antioquia; Puerto Triunfo ERON; Cali EPC; Popayan EPC;
Palmira EPC; Complejo Jamundi, Valle; Mocoa EPC; Pasto EPC; EPAMS La Dorada, Caldas;
Picalefia ERON, Ibagué; Pereira EPC; Manizales EPC y Armenia EPC . Los insumos recogidos de
esas jornadas se encuentran disponibles en el sitio web www.politicacriminal.gov.co.
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Efectivamente, la crisis del sistema penitenciario y carcelario es tan profunda, que el
Ministerio de Justicia y del Derecho considera necesario realizar una intervencion mas integral
que permita avanzar en la busqueda de soluciones a esta situacion de particular preocupacion
para el titular de esta cartera. Por esta razon, se presenta a consideracion del Congreso de la
Republica una nueva reforma al Codigo Penitenciario y Carcelario, los Cddigos Penal y de
Procedimiento Penal y otras disposiciones, esta vez encaminada a fortalecer la politica
penitenciaria y a realizar algunos ajustes al sistema penitenciario y carcelario, como uno mas de
los mecanismos que el Ministerio de Justicia y del Derecho ha puesto en marcha con el objetivo
de superar el estado de cosas inconstitucional en las prisiones.

En esta ocasion, la propuesta recoge los principales problemas que se pueden presentar en
distintas areas de la politica penitenciaria y dentro del sistema correspondiente, abarcando los
siguientes aspectos: (i) armonizacion de las medidas alternativas al encarcelamiento, con lo que se
pretende regular de una manera més racional el acceso a los beneficios judiciales de las personas
privadas de la libertad,; (ii) regulacion del certificado de disponibilidad carcelaria e implementacion
de la regla de equilibrio decreciente, segun lo ha ordenado la Corte Constitucional; (iii) sistema de
atencion en salud para las personas privadas de la libertad, que persigue suprimir las trabas que ha
presentado el sistema para brindar un adecuado servicio de salud a las personas privadas de la
libertad; (iv) fortalecimiento del Consejo Superior de Politica Criminal, con el fin de facilitar su
funcionamiento y su injerencia en la politica publica de atencion a las personas bajo custodia del
Estado; (v) territorializacion de la politica penitenciaria, con lo cual se pretende comprometer a los
entes territoriales a asumir sus obligaciones respecto del sistema, en particular respecto de las
personas bajo detencidn preventiva.

El Ministerio de Justicia y del Derecho espera que las medidas cuya adopcién se propone
contribuyan a mejorar las condiciones de vida digna en las prisiones y es consciente de que con
ellas no es aun suficiente para superar el estado de cosas inconstitucional, pero la reforma es un
paso en la direccion correcta, que debera sumarse a muchos otros esfuerzos que se estan haciendo
en la busqueda de ese propdsito.

1. FORTALECIMIENTO DE LA POLITICA PENITENCIARIA Y CARCELARIA

I1.1. Reformas necesarias para el mejoramiento del funcionamiento del sistema
penitenciario y carcelario

11.1.1. Armonizacion de medidas alternat ivas al encarcelamiento
11.1.1.1. Presentacion
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En el marco del proceso de racionalizacion y armonizacion de la justicia penal en el pais, y
dentro de las medidas y actividades orientadas a superar el estado de cosas inconstitucional
reiterado recientemente mediante Sentencias T-388 de 2013 y T-762 de 2015, asi como dando
cumplimiento de la actividad 2.5 del Documento Conpes 3828 de 2015 sobre Politica Penitenciaria
relativa a la ¢carmonizacién normativa de los beneficios administrativos de la poblacion privada de
la libertad;, y teniendo también como un fundamento empirico la investigacion de campo
desarrollada en el afio 2013 en el contexto del Proyecto ¢Seguimiento y Fortalecimiento de la
Politica Penitenciaria en Colombia;, de donde surge el documento ¢Lineamientos para el
Fortalecimiento de la Politica Penitenciaria en Colombia;, (2014), este documento presenta la
propuesta de reforma normativa de armonizacién de los beneficios administrativos y subrogados
penales con la progresividad del tratamiento penitenciario.

Dentro de la caracterizacion del estado de cosas inconstitucional presentada por la Corte
Constitucional en Sentencia T-388 de 2013 se hace alusion a las falencias de la Politica Criminal
del Estado colombiano como causas fundamentales de la situacion de crisis en que se encuentra
el Sistema Penitenciario y Carcelario (SPC). Entre ellas, se encuentran la tendencia al
endurecimiento punitivo, que ha traido como consecuencia, entre otras, la imposicion de penas
excesivamente prolongadas que lleva a que cada vez sea mas dificil para quienes son condenados
por distintos delitos acceder a medidas alternativas al encarcelamiento. Asi mismo, en el mas
reciente fallo sobre la materia, el Alto Tribunal Ilama la atencion sobre la potencialidad que tiene
la concesidn de beneficios administrativos y subrogados penales para alivianar la carga del SPC
y es por ello que ordena la realizacidn de brigadas juridicas para tal fin. Otro aspecto significativo
que se abordard en la propuesta tiene que ver con el uso irracional y en muchos casos
desproporcionadamente perjudicial de la detencion preventiva, asunto que si bien ha sido tratado
a través de la Ley 1760 de 2015, requiere una revision de las regulaciones relativas a su
sustitucion para ampliar y afianzar los enfoques diferenciales que estas disposiciones proponen.

De igual manera, en otras investigaciones se han resaltado problemas relacionados con la exclusion
de la posibilidad de acceder a estas medidas a través de disposiciones legales (como por ejemplo, el
articulo 68A del Codigo Penal, 199 de la Ley 1098 de 2006 y 26 de la Ley 1121 de 2006), lo que se ha
considerado una inadecuada aplicacion e interpretacion de las normas por parte de funcionarios
judiciales, dificultades en el tramite de las solicitudes y la ausencia o insuficiencia de enfoques
diferenciales (por ejemplo en el caso de mujeres condenadas por delitos relacionados con drogas®CIEl),

BB Uprimny Yepes, Rodrigo, et. al. Mujeres, politicas de drogas y encarcelamiento. Una guia para la
reforma de politicas en Colombia. Dejusticia: Bogota. 2016.
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Por ultimo, es pertinente agregar que la Corte Constitucional ha sefialado, por una parte,
que en un Estado social de derecho la pena debe tener como finalidad primordial la
reinsercion social del condenado, y por otra, que los beneficios administrativos y
subrogados penales deben entenderse como partes integrantes del tratamiento orientado a
ese fin en un contexto de progresividad y tendencia hacia la libertad**14],

Asi, de una revision minuciosa de las disposiciones de orden legal y administrativo relativas
a la progresividad del tratamiento penitenciario y de medidas alternativas a la privacion de la
libertad, asi como de las practicas que se desarrollan alrededor de las mismas, es posible
identificar diversas falencias que fundamentalmente se identifican en la falta de coherencia y
clara orientacién hacia una paulatina reinsercion social del condenado.

En ese sentido, debe tenerse en cuenta que desde 1993 se mantienen préacticamente iguales los
requisitos de porcion de cumplimiento de pena exigidos para acceder a beneficios administrativos
y desde 2000 los subrogados penales a pesar de las diversas reformas en la materia, y a pesar de
las fuertes alzas en los montos punitivos, lo cual puede interpretarse como una de las principales
causas de la incoherencia de la politica actual en la materia y su falta de sistematicidad. No sobra
mencionar que dentro de las estrategias de racionalizacion de la Politica Criminal y Penitenciaria,
en la propuesta se pretende recoger tres aspectos fundamentales para dar cumplimiento al
estandar constitucional minimo establecido por la Corte en la Sentencia T-762 de 2015: la
fundamentacion empirica, la coherencia y el respeto de los Derechos Humanos de las personas
sometidas al control del Sistema Penal.

11.1.1.2. Marco normativo

Como marco normativo a ser tenido en cuenta en la propuesta, se identifican tres &mbitos a tener
en cuenta: 1) Normas de orden constitucional e internacional relacionadas con el tratamiento

MM Un pronunciamiento significativo en relacidn con esta posicion de la jurisprudencia
constitucional es la Sentencia C-806 de 2002, donde la Corte indica que la funcién de prevencion
especial positiva de la pena se refleja en los mecanismos sustitutivos de la pena, que deben estar
orientados hacia una efectiva resocializaciéon de quienes han cometido actos punibles. En
consecuencia, su aplicacion siempre debe responder a la necesidad de la pena, es decir, solo deben
dejar de aplicarse cuando se considere necesario ejecutar o continuar ejecutando la pena en
establecimiento de reclusidn; asi, sostuvo que el fundamento de los subrogados es el derecho que tiene
todo condenado a su resocializacion, pues ¢lo que compromete la existencia de la posibilidad de
resocializacion no es la drastica incriminacion de la conducta delictiva, sino mas bien la existencia de
sistemas que, como los subrogados penales y los sistemas de redencion de la pena, garanticen al
individuo que rectifica y enruta su conducta, la efectiva reinsercion en la sociedad; . Corte
Constitucional. Sentencia C-806 de 2002. M. P.: Clara Inés VVargas Hernandez.
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penitenciario y la represion a ciertos comportamientos; 2) Normas legales relativas a medidas
alternativas al encarcelamiento, su regulaciéon y cumplimiento; 3) Disposiciones administrativas
relacionadas con la progresividad del tratamiento penitenciario y procedimientos internos para la
concesion de beneficios administrativos.

11.1.1.2.1. Normas de orden constitucional e internacional relacionadas con el tratamiento
penitenciario y la represion a ciertos comportamientos

Normas constitucionales e internacionales relevantes Materia

Constitucion Politica Nacional - Articulos 1°, 2°, 5°, 11, 12, | Principios del Estado y derechos relacionados con penas,
13,28, 29, 34, 42, 43, 44, 46, 47 y 93. libertad, procesos e igualdad.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos Reinsercion social como fin esenci al de las penas. Derechos
y garantias en general.

Convencion Interamericana sobre Derechos Humanos Reinsercion social como fin esencial de las penas. Derechos
y garantias en general.

Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos Establece condiciones minimas de reclusion y tratamiento
penitenciario.

Reglas de Tokio Reglas Minimas de las Naciones Unidas sobre medidas no
privativas de la libertad.

Reglas de Bangkok Reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de las
reclusas y medidas no privativas de la libertad para las
mujeres reclusas.

Convenciones de las Naciones Unidas y a nivel |Establecen obligacion en cabeza de los Estados de perseg uir
interamericano contra estupefacientes, la tortura, genocidio, |y castigar determinadas conductas. En ningln caso se
terrorismo, entre otras. establece obligacién de no permitir que las personas
condenadas por estos delitos accedan en algin momento a
medidas alternativas al encarcelamiento®.

Tabla 1: Normas constitucionales®P!®! e internacionales relativas a medidas alternativas al
encarcelamiento y tratamiento penitenciario

SBIBI Del barrido realizado a normas de orden internacional que regulan la materia, en la Unica que se
encuentra una referencia concreta es el numeral 7 del articulo 3° de la Convencién de las Naciones
Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas, que establece que en
delitos de narcotrafico los Estados Partes velaran porque al momento de considerar medidas como la
libertad condicional o la suspension de la ejecucion de la pena, los tribunales tengan en cuenta
circunstancias como la gravedad de los delitos referidos en dicho instrumento. Frente a ello, hay que
hacer dos precisiones: la primera de ellas, obliga a hacer alusion al importante viraje que vienen
sufriendo las tradicionales politicas de ¢guerra contra las drogas;, donde se ha intentado ir
abandonando a nivel global el enfoque punitivo para dar paso a un enfoque en salud publica orientado
a la reduccion del dafio y la prevencion, a partir, también del reconocimiento del fracaso y los tragicos
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11.1.1.2.2. Jurisprudencia Constitucional relevante.

Jurisprudencia constitucional relevante

Materia

Sentencias T-388 de 2013 y T-762 de 2015

Estado de cosas inconstitucional e incoherencia de la
Politica Criminal

Sentencias C-394 de 1995 y C-392 de 2000 y C-387 de
2015

Tratamiento diferenciado en beneficios
administrativos para justicia especializada

Sentencias C-592 de 1998, C-806 de 2002, C-738 de 2008,
C-425 de 2008, C-318 de 2008, C-073 de 2010 y C-387 de
2015

Exclusion en medidas alternativas al encarcelamiento y
relacién con tratamiento penitenciario. Regla de libertad
de configuracion legislativa.

Sentencia C-581 de 2001

Entrada en vigor de normas penales y favorabilidad ¢ no
discriminacion.

Sentencia C-371 de 2002

Obligacion de observar buena conducta ¢, Indeterminacion.

Sentencia C-185 de 2011

Obligatoriedad del pago de la multa como requisito para
libertad.

Tabla 2: Jurisprudencia relevante beneficios administrativos, subrogados y tratamiento
penitenciario

11.1.1.2.3. Normas legales

Disposiciones especificas relacionadas con medidas alternativas al encarcelamiento.

Norma

Materia

Articulo 38 Cdadigo Penal y 29A Cddigo Penitenciario y
Carcelario

Prisién domiciliaria.

Articulo 63 Cddigo Penal

Suspensién de la Ejecucion de la Pena.

Articulo 64 Cddigo Penal

Libertad Condicional.

impactos que en términos de Derechos Humanos ha traido el prohibicionismo, particularmente en lo
gue tiene que ver con la crisis de los sistemas penales de la regién y el impacto desproporcionado en
grupos vulnerables como las mujeres; en ese contexto, la Convencién debe analizarse desde una
perspectiva histo rica distinta. La segunda precisién que debe tenerse en cuenta es que en la propuesta
gue aca se presenta, en efecto, se toma en consideracion la gravedad de algunos delitos de narcotréafico
o0 asociados a él como el lavado de activos, el testaferrato, la tenencia de sustancias quimicas para
tratamiento, entre otras, por lo que lo dispuesto en dicho instrumento se considera suficientemente
recogido y, en ese contexto, no se estaria poniendo en entredicho el cumplimiento de obligaciones

internacionales.
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Norma

Materia

Articulos 65 y 66 Codigo Penal; articulo 29F Cadigo
Penitenciario y Carcelario

Obligaciones 'y revocatoria libertad

condicional.

suspension  y

Articulo 68 Cddigo Penal y numeral ¢, Articulo 314 Cédigo
de Procedimiento Penal

Reclusion domiciliaria u hospitalaria por enfermedad o
condiciones incompatibles con la vida en prision.

Avrticulo 29B Cadigo Penitenciario y Carcelario

Seguridad electrénica como pena sustitutiva de la prision.

Articulo 139 Cdédigo Penitenciario y Carcelario

Permisos Excepcionales.

Articulos 68A Codigo Penal, 314 Codigo de Procedimiento
Penal (par.), 150 Cddigo Penitenciario y Carcelario, 199 Ley
1098 de 2006 y 26 Ley 1121 de 2006

Exclusion de beneficios y subrogados para algunos delitos
o reincidentes.

Articulos 314 y 461 Codigo de Procedimiento Penal

Sustitucion de la detencion preventiva y de la ejecucion de
la pena.

Avrticulo 471 Codigo de Procedimiento Penal

Ejecucion libertad condicional.

Articulo 29F Codigo Penitenciario y Carcelario

Ejecucion de prision domiciliaria.

Articulo 70 Cddigo Penitenciario y Carcelario

Puesta en libertad de la persona.

Articulo 94 y siguientes CAdigo Penitenciario y Carcelario

Normas relativas a redencion de penas y tratamiento
penitenciario.

Articulo 146 Cddigo Penitenciario y Carcelario

Beneficios Administrativos.

Avrticulo 147 Cddigo penitenciario y Carcelario

Permiso de salida por hasta 72 horas.

Articulo 147A Codigo Penitenciario y Carcelario

Permiso de salida durante 15 dias.

Avrticulo 147B Cadigo Penitenciario Carcelario

Permisos de salida los fines de semana.

Articulo 148 Cdédigo Penitenciario y Carcelario

Libertad Preparatoria.

Articulo 149 Cdédigo Penitenciario y Carcelario

Franquicia Preparatoria.

Articulo 150 Cdédigo Penitenciario y Carcelario

Incumplimiento  de de

establecimiento abierto.

obligaciones en permisos

Tabla 3: Legislacion medidas alternativas al encarcelamiento y tratamiento penitenciario

11.1.1.2.4. Leyes y reformas relevantes en la materia

Norma Materia

Ley 65 de 1993 Cadigo Penitenciario y Carcelario.

Ley 415 de 1997 Por la cual se consagran normas de alternatividad en la legislacion penal y
penitenciaria y se dictan otras disposiciones tendientes a descongestionar los
establecimientos carcelarios del pais.

Ley 504 de 1999 Por la cual se derogan y modifican algunas disposiciones del Decreto 2700 de 1991, y
de los Decretos-leyes 2790 de 1990, 2271 de 1991, 2376 de 1991, Ley 65 de 1993, Ley
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Norma Materia

333 de 1996 y Ley 282 de 1996 y se dictan otras disposiciones; régimen especial
condenados por justicia especializada.

Ley 599 de 2000 Cadigo Penal.

Ley 890 de 2004 Incrementa penas y modifica subrogados.

Ley 1098 de 2006 Exclusion de beneficios delitos contra nifios, nifias y adolescentes.

Ley 1121 de 2006 Exclusion beneficios delitos relacionados con terrorismo, secuestro y extorsion.

Ley 1142 de 2007 Incorpora articulo 68A al Cédigo Penal.

Ley 1453 de 2011 Modifica subrogados y 68A.

Ley 1474 de 2011 Modifica Articulos 68A CP y 314 CPP.

Ley 1709 de 2014 Modifica subrogados y articulo 68A.

Ley 1773 de 2016 Excluye de beneficios por ataques con éacido e impone cumplimiento de pena a
inimputables.

Tabla 4: Reformas relevantes medidas alternativas y tratamiento penitenciario
11.1.1.2.5. Dis posiciones administrativas relevantes para la propuesta

Disposiciones Materia
Resolucion 7302 de 2005 Inpec Tratamiento penitenciario.
Directiva 0010 de 2012 Inpec Tramite beneficios administrativos.

Tabla 5: Disposiciones administrativas tratamiento penitenciario y beneficios
administrativos

11.1.1.3. Problema de Politica Publica

El problema de Politica Publica que se pretende intervenir es la poca de coherencia de las
regulaciones relativas a los beneficios administrativos y subrogados con la progresividad del
tratamiento, la cual, entre otras cosas tiene que ver con la dispersion normativa (se encuentran
reguladas, en algunas ocasiones de manera distinta, en el Codigo Penal -CP-, el Cddigo de
Procedimiento Penal -CPP- y el Cddigo Penitenciario y Carcelario -CPC-, asi como en normas
externas a ellos), y la insularidad de diferentes reformas en la materia (p. €j.: la Ley 504 de 1999
establece que para acceder al permiso de salida por hasta 72 horas, los condenados por justicia
especializada deben haber cumplido el 70% de la pena, mientras que la Ley 1709 de 2014
establece que los condenados por cualquier delito pueden acceder a la libertad condicional
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habiendo cumplido 3/5 partes o el 60% de la misma). El siguiente cuadro da cuenta de la
incoherencia de las medidas en la regulacion actual:

[elslGrafica 4: Progresividad del tratamiento penitenciario en legislacion actual’l’1"]

Sentencia
. 10- | 20- | 30- | 40- 60- | 70-
Tema/momento conde:atorl 0-10% 20% |30%| 409% | 50% 50-60% 70% | 80% 80-90% 90-100%
Beneficios | = smmemeemeeeees Permiso de hasta 72 horas Permiso de salidal5 dias
administrativo (33%° - Art. 147 CPC) (articulo 147A CPC ¢, 80%
S 0 4/5 de la condena)
(Articulos 147 Permiso de salida por
y ss. CPC) " .
Responsable: fines de semana (articulo
S 147B CPC ¢, 80% o 4/5 de
Direccion del .
- la condena y libertad
Establecimient L
condicional negada)
o/ Jueces
Exclusion Libertad Franquicia
genérica: Preparatori | preparator
Articulo 68A a (Articulos |ia (articulo
CP 148 CPC ¢ [149 CPC)
-General 80% 0 4/5|Superada
de la pena vy | libertad
no preparatoria
condicional) |;  trabajo,
Trabajo en |ensefianza y
fabricas o |estudio
estudio extramural
extramural; |y
pernoctan | presentacio
en EC n periodica.
-Justicia | e Permis | No hay regulacion
Especializada 0 de|especifica ¢ Se les
hasta |aplicaria lo general.
72
horas
(709%07)
Subrogados Suspension condicional de la ejecucién de | Prision Libertad condicional (articulo 64
penales la pena (articulo 63 CP) ¢ Pena impuesta | Domiciliaria CP - 60% o 3/5 de la pena)
6[6][6]6

Uiyl

L. 504 de 1999, art. 29.

¢Haber descontado una tercera parte de la pena impuestag,.
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Tema/momento

Sentencia

condenatori

a

0-10%

10-
20%

20-
30%

30-
40%

40-
50%

60-
50-60%

70%

70-
80%

80-90%

90-100%

Responsable:

inferior a 4 afos, no 68A, no antecedentes

(articulo 38G CP

Jueces delito doloso 5 afios anteriores (si tiene y no | ¢ 50% de la pena)
68A, evaluara antecedentes).
Prisién domiciliaria (articulo 38B CP) Pena
minima prevista hasta 8 afios, no 68A, arraigo,
caucion.
Fases del | Inicio  del | Fase de|Fase de|Fase de|Fase de|Fase de Confianza (60°-100%)
tratamiento tratamiento | Observaci6 | Alta Mediana | Minima Actividades que permitan
penitenciario | penitenciari | n, Segurida | Seguridad | Seguridad |evidenciar impacto de actividades
(articulo  10|o. CET | Diagnostico | d (0-33%0) | (33- 48%° | (48-60%0) |en otras fases. Preparacion para vida
Resolucién recibe  el|y Actividad |de la pena|Programas |en libertad.
7302 de 2005) | caso. Clasificacio | es de [ impuesta) |educativos
Responsable: n educacion | Actividade |y laborales
CET — no formal|s con
Induccion al L
-General A y formal, |educacion | menores
tratamiento - .
artisticas, |formal, no |restriccione
1-3 meses
o artesanale |formal e|s.
Diagnostico .
. ., |S y | informal,
Clasificacio . .
servicios. |actividade
n
Grupos S
culturales, | industriale
deportivos |s,
, artesanales
recreativo |, agricolas,
S, pecuarias
espirituale |y de
S y | servicios.
atencion
psicosocia
|
-Justicia Fase de Alta Seguridad (0-70%) Fase de |No hay
especializada Mediana regulacion
Seguridad especifica ¢ Se
. aplicaria lo
(70%-¢?) general.
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Gréfica 1: Progresividad del Tratamiento Penitenciario. Legislacion actual.

En suma, el principal problema que se identifica y se pretende atacar con la propuesta es la
incoherencia de la regulacion de medidas relativas a alternativas al encarcelamiento con la
progresividad y fines constitucionales de la pena.

Ahora bien, de este problema fundamental se derivan otras situaciones de orden
normativo y practico que se han tenido en cuenta al formular la propuesta, como se evidencia
en el arbol de problemas.

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

11.1.1.3.1. Falencias de la legislacion que se pueden identificar como causas del
problema.8elel

Entre las principales dificultades en la legislacion actual se encuentran:

- Tendencia a la exclusion con base en calidad del delito y/o reincidencia. La primera
norma que consagro este tipo de exclusiones fue el Codigo Penitenciario y Carcelario en su
redaccion original (articulos 147 y 150), excluyendo de beneficios a quienes fueran condenados
por la Justicia Regional. Posteriormente, las Leyes 1121 de 2006 y 1098 de 2006 establecen
exclusiones tajantes para los condenados por delitos relacionados con el terrorismo, el secuestro y
los més graves cometidos contra menores de edad respectivamente, y la Ley 1142 de 2007
introduce el articulo 68A al Codigo Penal (que se ha ido engrosando hasta la Ley 1709 de 2014,
donde se encuentran excluidas 155 de 366 modalidades dolosas) y el paragrafo del articulo 314 de
la Ley 906 de 2004 (que excluye de la sustitucion de la detencidn preventiva y de la ejecucion de
la pena por motivos de especial proteccion a los vinculados por un amplio listado de ¢ onductas
delictivas). Sobre este punto, se revisa la racionalidad de las exclusiones en cada caso particular y,

8[6l8l  ; Esta fase se inicia una vez el interno(a) mediante concepto integral favorable del cumplimiento
de los factores objetivo y subjetivo, emitido por el CET alcanza el cumplimiento de una tercera parte
de la pena impuesta y finaliza cuando cumpla las cuatro quintas (4/5) partes del tiempo requerido
para la libertad condicional¢,. Resolucién 7302 de 2005. Inpec
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en todo caso, se fortalece el enfoque orientado hacia la libertad y el reconocimiento del progreso
encaminado a la reinsercion social de la persona.’(*ll°]

- Insuficiencia de los enfoques diferenciales para medidas alternativas al
encarcelamiento. Los articulos 68 del Codigo Penal y 314, en armonia con el 461 de la Ley 906
de 2004 establecen la posibilidad de la prision domiciliaria u hospitalaria basandose en motivos
de especial proteccion constitucional para ciertos eventos. Entre ellos se encuentran la tercera
edad (adulto mayor de 65 afos), la necesaria proteccion de los nifios, nifias y adolescentes, asi
como de personas incapaces de valerse por si mismas (a través de la sustitucion para mujeres con
proximidad al parto y madre o padre cabeza de familia de hijo menor o con incapacidad
permanente) y las personas que por su estado de salud no deben permanecer en un centro de
reclusion. Estos enfoques diferenciales, si bien son necesarios y loables, se consideran sometidos
a limitacion cuando se prohibe estrictamente una alternativa a ellos con base en el delito que se
imputa o se ha cometido*°*%I% (esto es lo que ocurre con el paragrafo del articulo 314 de la Ley
906 de 2004), asi como se considera urgente introducir otros enfoques diferenciales y, en algunos
casos, ampliar los existentes: por ejemplo, la armonizacion del concepto de ¢tercera edad¢, con
lo establecido en otras disposiciones al respecto (a partir de los 60 afios), la incorporacién de
criterios diferenciales para personas en condicién de discapacidad (establecer un tope de pérdida
de capacidad de valerse por si mismo para que una persona pueda encontrarse en un
establecimiento de reclusion) y un enfoque de género que tenga en cuenta las vulnerabilidades y
cargas diferenciadas que recaen sobre las mujeres en delitos relacionados con drogas.

- Insuficiente delimitacion conceptual de los ¢beneficios¢, ¢subrogados¢ y otros. Sobre
este punto, hay que sefialar dos subproblemas: el primero hace referencia a la ausencia de
sistematicidad de estas disposiciones que ha sido denunciada por la doctrina (al encontrarse

Il C on el tiempo requerido para la Libertad Condicional como factor objetivo y termina al
cumplimiento de la pena. Procede cuando la libertad condicional ha sido negada por la autoridad
judicial¢. Resolucion 7302 de 2005. Inpec

100011101 Sppre esta disposicion se pronuncio la Corte Constitucional indicando que, como los objetivos
de la sustitucién tienen que ver fundamentalmente con la proteccion de grupos vulnerables y evitar
gue sobre ellos recaigan cargas desproporcionadas derivadas del cumplimiento de las penas y las
medidas de aseguramiento, podria considerarse condicionalmente exequible siempre que se entienda
que la calidad del delito no puede considerarse como el Gnico criterio para excluir a las personas de
estas medidas. Al respecto, véase: Corte Constitucional. Sentencia C-425 de 2008. M. P.: Marco
Gerardo Monroy Cabra. No obstante, después del pronunciamiento del alto tribunal la Ley 1474 de
2011 amplia el catalogo de delitos excluidos sin ningun tipo de atenuacion.
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reguladas en diferentes estatutos y en diferentes partes de los mismos), lo que trae como
consecuencia la falta de claridad sobre qué es un ¢beneficio¢, un ¢subrogado; y como pueden
categorizarse otras medidas que no se encuentran reguladas en los apartes concernientes como
los permisos de salida excepcionales por hasta 24 horas (articulo 139 CPC), la prision
domiciliaria u hospitalaria (articulo 68 CP) o la sustitucion de la detencion preventiva y la
ejecucion de la pena (articulos 314 y 461 del CPP). En ese contexto, es recurrente encontrar
disposiciones con el enunciado ¢no se concedera ningln otro beneficio judicial o administrativo;
con lo que parece recogerse cualquier medida alternativa y todo queda finalmente al arbitrio de
la autoridad que toma la decision (asi, por ejemplo, puede ocurrir que un juez considere que la
prisién domiciliaria por enfermedad muy grave es un beneficio y no le es aplicable al autor de un
delito contra la administracion publica en virtud del articulo 68A por ser un ¢beneficio judicialg,
mientras que otro si la conceda por considerar que no entra dentro de esta categoria); eso, cuando
las Altas Cortes no han tenido que intervenir para resolver la disputa, como ocurrié recientemente
en relacion con el derecho a la redencion de pena'*Hltl, E| segundo tiene que ver con la nocion
misma de ¢beneficios judiciales o administrativos;, la cual da a entender que se trata de
prerrogativas en cabeza de la administracion y las autoridades judiciales y las descontextualiza
como medidas que buscan reconocer el progreso que logra la persona en el tratamiento
penitenciario.

- Endurecimiento punitivo y consecuencias en el acceso a medidas alternativas al
encarcelamiento. Como se ha evidenciado en los Gltimos afios, las penas previstas en la ley y,
en consecuencia, las efectivamente impuestas a las personas en Colombia han tenido una clara
tendencia al incremento, lo que trae como consecuencia que una persona condenada por el
mismo delito en el afio 2016 tenga que cumplir efectivamente un tiempo de reclusion superior
que en el afio 2000; lo propio puede afirmarse en relacion con medidas alternativas que se
otorgan en el momento de imposicién de la pena como la prision domiciliaria (articulo 38B
CP) y la suspension de la ejecucién de la pena (articulo 63 CP): cada vez son menos las
conductas con pena minima prevista en la ley o con penas efectivamente impuestas inferiores
a la requerida. En ese contexto, si bien la Ley 1709 de 2014 propuso un ajuste en ese sentido
(variando los topes y el tiempo de cumpl imiento de pena), es necesaria una revision mas
minuciosa de los requisitos objetivos consagrados en esas normas que permita establecerlos
con base en criterios de necesidad y pertinencia del tratamiento penitenciario: el Estado debe
preguntarse por cual es la cantidad de tiempo minima requerida para un adecuado tratamiento

R Al respecto: Corte Constitucional. Sentencia T-718 de 2015. M. P.: Jorge lvan Palacio Palacio.
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penitenciario (suprimiendo asi las penas de corta duracion innecesarias que traen efectos
crimindgenos) y cuél es la cantidad méxima de tiempo que se requiere para un adecuado
tratamiento sin que se supriman las expectativas de vida en libertad y reinsercion social de la
persona (asi, la criminologia ha denunciado la existencia de penas de prision perpetua
encubierta cuando las que se imponen son excesivamente altas sin posibilidad de medidas
alternativas).

- Vacios en regulacion relativa a condenados por delitos de competencia de la justicia
especializada. Como puede observarse en la gréfica 1, si bien en la regulacion actual se establece
un régimen diferenciado para el beneficio de permiso de hasta 72 horas para los condenados por
la justicia especializada, no ocurre lo mismo en relacion con otras instituciones, por lo que queda
un vacio y una clara incoherencia normativa.

11.1.2.3.2. Problemas que en la préactica se asocian al problema de politica identificado:

- Tendencia a ampliacion de exclusiones en la practica por parte de los operadores
judiciales. Aunado a la ausencia de limitacion adecuada en la definicion de ¢subrogados; y
¢cbeneficios;, derivada de la mala sistematizacion normativa, estudios empiricos*? han mostrado
cémo aplicando el criterio de evaluacion de la gravedad y modalidad de la conducta muchos jueces
resultan ampliando de facto las exclusiones consagradas en la ley a delitos no contemplados en ella
con base en la gravedad y supuesta peligrosidad del sujeto, lo que de entrada desconoce los avances
de la persona en el tratamiento penitenciario y la garantia de no ser juzgado dos veces por el mismo
hecho. En muchos casos, también hay exigencias injustificadas relativas al pago de la multa, o la
libertad del ciudadano se restringe por la falta de dispositivos de vigilancia electrénica, los cuales
segun la legislacion vigente no son de caracter obligatorio.

- Retrasos y demoras para el reconocimiento de redencion de penas, certificados y
documentos necesarios para el tramite de medidas alternativas al encarcelamiento y
cumplimient o de medidas efectivamente decretadas. Esta es una situacion generalizada
reconocida por la Corte Constitucional y estudiada de manera pormenorizada en el documento
¢ Lineamientos para el Fortalecimiento de la Politica Penitenciaria en Colombiag, que se manifiesta
en una excesiva tardanza para la concesion o la efectiva materializacion de estas medidas para las
personas, afectando sus derechos a la unidad familiar, a la resocializacion y al acceso a la
administracion de justicia. En este contexto, la propuesta explora alternativas para que las fallas de
la administracion impacten en la menor medida posible sobre los derechos del ciudadano, por
ejemplo, proponiendo formulas de libertad automatica cuando se ha concedido el subrogado y no
se ha materializado por pequefias fallas de tramite.
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11.1.1.4. Objetivos de la intervencion de Politica Publica.

En consonancia con el problema de Politica Publica identificado y sus principales causas, se
exponen las lineas de accion priorizadas, orientadas a que mediante modificaciones normativas sea
posible incidir efectivamente en medidas tendientes a superarlo. En ese contexto, se ha propuesto
como objetivo central armonizar los beneficios judiciales y administrativos con la progresividad y
fines del tratamiento penitenciario, esto es, a través de intervenciones especificas en distintos
aspectos lograr que las regulaciones relacionadas con los beneficios judiciales y administrativos,
asi como otras medidas alternativas al encarcelamiento que no pueden integrarse claramente dentro
de esa categoria respondan a un criterio de progresividad donde entre mas avance la persona en su
tratamiento mayores niveles de libertad tenga, o, lo que es lo mismo, que entre menos necesidad de
la ejecucion de la pena, el régimen debera ser menos severo; en ese mismo sentido, se propone que
estas medidas cumplan los cometidos de humanizar el sistema penal y permitir espacios para un
retorno paulatino a la sociedad de quienes han tenido que ser apartados de ella para recibir un
tratamiento resocializador.

Asi, se proponen una serie de lineamientos para definir el futuro contenido de las normas en
orden a intervenir en el problema central identificado y, en ultimas, incidir en que mas personas
puedan acceder a medidas alternativas al encarcelamiento, se reduzca la poblacion intramural y
las penas cumplan con el fin esencial de la reinsercién social.

Los principales objetivos de la propuesta se evidencian en el arbol de objetivos.
12[12][12]

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

11.1.1.4.1. Lineamientos de las intervenciones propuestas en el &mbito legal para incidir
en la materializacion del objetivo central

11.1.1.4.1.1. Revision y reforma de normas que establecen exclusiones.

120211121 Aca se hace referencia al resultado del trabajo de campo realizado durante el afio 2013 por la
Direccion de Politica Criminal y Penitenciaria del Ministerio de Justicia y del Derecho, y que resulto
en la publicacion del documento ¢ Lineamientos para el Fortalecimiento de la Politica Penitenciaria
en Colombiay, publicado por la misma entidad en el afio 2014.
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La Corte Suprema de Justicia ;Sala de Casacion Pena I- dentro de su participacién en la
discusion de esta iniciativa, se mostrd abiertamente partidaria de eliminar las normas que
establecen la exclusion de beneficios, considerando no solamente las dificultades que en
ocasiones se presentan en la interpretacion y relacion de las disposiciones correspondientes, sino
la injusticia que contienen estas normas que impiden al juez resolver situaciones concretas
reconociendo en casos particulares los beneficios de una liberacion anticipada o de medidas
distintas al encarcelamiento, asi como los efectos que la exclusion puede tener en el aumento de
la impunidad.

El Ministerio de Justicia y del Derecho considera que esta posicion es valida y respetable,
pero de la misma manera estima que la sociedad colombiana no esta preparada para adoptar una
tesis como la planteada por la Corte, de manera que fundado en el principio de realidad, propone
la modificacion del régimen, como medida dirigida a lograr paulatinamente la abolicién de la
prohibicion.

Desde 1993 se inicid esta tendencia a eliminar beneficios judiciales y administrativos a los
autores de delitos graves. En un principio, los destinatarios fueron los condenados por la Justicia
Regional y en relacion con los beneficios administrativos particularmente®3; con posterioridad,
la lista se ha venido ampliando, con el fundamento de la peligrosidad del procesado o condendo
por otros muchos delitos, dejandose asi de lado cualquier consideracion sobre los fines
constitucionales de la pena.

La exclusion de beneficios judiciales y administrativos para autores de delitos graves
desmotiva el buen comportamiento del condenado y su proceso de reinsercion social, pues ya
sabe que en cualquier caso debera cumplir la totalidad de la pena de manera intramural. Por ello
es necesario morigerar este régimen revisando la lista de delitos que deben ser excluidos de
diversas figuras alternativas al encarcelamiento, asi como estableciendo un modelo que permita
exigir el cumplimiento de una parte de la pena en los casos de delitos graves, pero con la
posibilidad de obtener una liberacion anticipada de acuerdo con la discrecionalidad judicial.

En la siguiente tabla se encuentra el listado de los delitos excluidos de subrogados penales y
beneficios administrativos, indicando en cada caso para cudles instituciones se encuentra
restriccion actualmente o en cuales no hay claridad al respecto.

13[13][13]

130311131 Al respecto, consultar el texto original de los articulos 147 y 150 del CPC.
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Norma S detencién domicil .
domicili - . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria o L . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucid 38B - . . . L . a estableci ..
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
-, sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
habitual de|1709 de
dineros 2014
Utilizacion | Articul No Si Si No Ind. No No Si
indebida |g 32 L.
idrfformacié 1709 de
n 2014
privilegiad
a
Concierto | Articul No Si Si No Ind. No No Si
para 0 32 L.
delinquir | 1709 ge
agravado 2014
Articul N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
o0 1° L.
1709 de
2014
Ley N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
1474 de Competen
2011 cia
Justicia
N/A Especializ
ada.
Agravado
nlmero 2.
Articulo
340 CP
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili L . S de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria L ., . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
Lavado de | Articul No Si Si No Ind. No No Si
activos 032 L.
1709 de
2014
Acrticul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
o 1° L.
1709 de
2014
Ley N/A N/A | No: N/A N/A N/A N/A N/A
1474 de Competen
2011 cia
Justicia
Especializ
ada.
Cuantia
que
exceda de
100
smimv
Soborno Acrticul No Si Si No Ind. No No Si
transnacio [0 32 L.
nal 1709 de
2014
Articul N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
039 L.
1474 de
2011
Violencia |Articul No Si Si No Ind. No No Si
intrafamili |0 32 L.
ar 1709 de
2014
Atrticul N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
039 L.
1474 de
2011
Hurto Acrticul No Si Si No Ind. No No Si
Calificado |0 32 L.
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Sustitucio
. Per
- ndela Prision .
Prision - .. | miso
Norma S detencién domicil .
domicili - . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria o L . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucid 38B - . . . L . a estableci ..
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
-, sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
1709 de
2014
Articul N/A N/A No N/A N/A | N/A N/A N/A
0 39 L.
1474 de
2011
Hurto Articul N/A N/A No N/A N/A | N/A N/A N/A
Agravado |o 39 L.
1474 de
2011
Extorsiéon | Articul No Si Si No Ind. No No Si
032 L.
1709 de
2014
Articul No Ind. No|Ind. No No Ind. No No No
026 L. aparece |aparece en
1121 de en art. 314
200614 Articulo |CPP
38G CP
Articul N/A N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializa
dalS
Homicidio |Articul No Si Si No Ind. No No Si
agravado | 32 L.
articulo | 1709 de
104cpte | 2014
Lesiones Ley No Si Si No Ind. No No Si
causadas 1773 de
con agentes | 2016
guimicos
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili L . S de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria L ., . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
Lesiones Acrticul No Si Si Ind. No No Si
personales |g 32 L.
por pérdida 1709 de
anatémica o 2014 No
funcional de|
un érgano o
miembro
Violacion | Articul No Si Si No Ind. No No Si
ilicita de|g 32 L.
comunicac 1709 de
iones y
violacion 2014
ilicita de
comunicac
iones 0
correspon
dencia de
caracter
oficial
Trata de|Articul No Si Si No Ind. No No Si
personas |[g 32 L.
1709 de
2014
Articul N/A No N/A N/A N/A< | N/A N/A N/A
o1° L.
1709 de /span
2014 >
Articul N/A N/A | No: N/A N/A N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
cuando
implique
traspaso

de
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili L . o de | Permisos |, .
Delito que aria Prision | preventiv iaria u salid de Liberta
... | estable Domicili| a ola Suspension de la hospital - d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
fronteras
nacionales
17
Apologia | Articul No Si Si No Ind. No No Si
al 032 L.
genocidio | 1709 de
2014
Desplazam | Articul No Si Si No Ind. No No Si
iento 032 L.
forzado 1709 de
2014
Articul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
o1°L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A  |No: N/A N/A N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
Tréfico de | Articul No Si Si No Ind. No No Si
migrantes |0 32 L.
1709 de
2014
Atrticul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
o1 L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
039 L.
1474 de
2011
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Sustitucio
. Per
Prision ndel_e} Pr|5|_op miso
Norma domicili . detenuqn (.jor_nlcn de | Permisos |, .
Delito que aria Prls!c’)_n' preventiv _ iaria u | oo de Liberta
/Institucic estable 8B Dom.|C|I| a ol_a .Suspensmn de la hospltal a estableci d”
N ce (;como aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria | ool miento condici
prohibi | ¢~ | 38G dela por ) onal
-, sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
(ndm. 2- edad
5) S
Testaferra | Articul No Si Si No Ind. No No Si
to 032 L.
1709 de
2014
Articul N/A | No: N/A N/A N/A N/A N/A N/A
o1l L. Cuando
1709 de exceda
2014 de 100
smimv
Enriqueci | Articul No Si Si No Ind. No No Si
miento 032 L.
ilicito de|1709 de
particular |2014
& Articul | N/A | NA [No: N/A NA | NA| NA | NA
039 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializa
dalB
Apoderam | Articul No Si Si No Ind. No No Si
iento de|g 32 L.
e [
derivados, 2014
biocombus
tibles 0
mezclas Acrticul N/A N/A No: N/A N/A N/A N/A N/A
que los|0 39 L. Competen
contengan 1474 de ciade
2011 justicia
especializa
dalg
Receptaci6 | Articul No Si Si No Ind. No No Si
n 032 L.
1709 de
2014
Acrticul N/A N/A No: N/A N/A N/A N/A N/A
039 L. Cuando
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili L . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria L ., . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
1474 de sea
2011 repetida o
continua o
cuando
tenga que
ver con el
delito de
hurto
Instigacion | Articul No Si Si No Ind. No No Si
a delinquir |0 32 L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A  |No: N/A N/A N/A N/A N/A
039 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
cuando
sea  con
fines
terroristas
Empleo o] Articul No Si Si No Ind. No No Si
lanzamient |0 32 L.
0 de [ 1709 de
sustancias |2014
bjet .
ge“;rgseoss Articul | N/A | N/A |No: N/A NA | NA| NA | NA
039 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
cuando
sea  con
fines
terroristas
Fabricacio |Articul No Si Si No Ind. No No Si
n, 032 L.
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Sustitucio
. Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili . o de | Permisos |, .
Delito que aria Pr|S|_0_n' preventiv . laria u salid de Liberta
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G dela por . onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
importaci6 | 1709 de
n, tréfico,|2014
PO ol Articul | WA | NIA No N/A NA | NA| O NA | NA
arma 039 L.
> 1474 de
guimicas, 2011
bioldgicas o
nucleares
Delitos Acrticul No Si Si No Ind. No No Si
relacionad g 32 L.
05~ CON11709 de
trafico de 2014
estupefacie
ntes y
otras .
infraccion |Articul N/A | No: N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
es o1l L. Excepto
1709 de art. 375
2014 (plantaci
ones) e
inc. 2 art.
376
(trafico
cantidad
es
menores)
CP
Acrticul N/A N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
039 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada altas
cantidades
20
Espionaje | Articul No Si Si No Ind. No No Si
032 L.
1709 de
2014
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili L . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria L ., . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
Rebelion | Articul No Si Si No Ind. No No Si
032 L.
1709 de
2014
Usurpacié | Articul No Si Si No Ind. No No Si
n de|o 32 L.
inmuebles |1709 de
2014
Falsificaci |Articul No Si Si No Ind. No No Si
on dejo 32 L.
nacional o| 1700 ¢
extranjera 2014
Exportacid | Articul No Si Si No Ind. No No Si
n o|o 32 L.
importaci6 | 1709 de
n ficticia |2014
Evasién Articul No Si Si No Ind. No No Si
fiscal 032 L.
1709 de
2014
Negativa | Articul No Si Si No Ind. No No Si
de 032 L.
reintegro | 1709 de
(art. 316 A|2014
CP)
Contraban | Articul No Si Si No Ind. No No Si
do 032 L.
agravado |1709 de
2014
Contraban | Articul No Si Si No Ind. No No Si
do dejo 32 L.
rrocars | 1700
derivados 2014
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Sustitucio
. Per
- ndela Prision .
Prision - .. | miso
Norma S detencién domicil .
domicili - . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria o L . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucid 38B - . . . L . a estableci ..
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
-, sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
Ayuda  e|Articul No Si Si No Ind. No No Si
instigacion |g 32 L.
al empleo, 1709 de
Sroduccmn 2014
transferen
cia de
minas
antiperson
al
Genocidio |Articul N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
o1l L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
Desaparici | Articul N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
onforzada |0 1 L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
039 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
Secuestro | Articul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
extorsivo |0 1 L.
1709 de
2014
Acrticul N/A N/A No: N/A N/A N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
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Sustitucio
. Per
- ndela Prision .
Prision - .. | miso
Norma S detencién domicil .
domicili . o de | Permisos |, .
Delito que aria Pr|S|_0_n' preventiv . laria u salid de Liberta
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucid 38B - . . . L . a estableci ..
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
-, sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
especializ
ada
Articul No No Ind. Ind. Ind. No No No
0 26
Ley
1121 de
2006
Tortura Articul N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
o1l L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A | No: N/A N/A N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada
Tréafico de|Articulo| N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
menores |1 L.
1709 de
2014
Uso de | Articul N/A No N/A N/A N/A | N/A N/A N/A
menores o1l L.
de edad|1709 de
para la|2014
comision
de delitos
Terrorism | Articul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
0 o1l L.
1709 de
2014
Articul N/A N/A | No: N/A N/A | N/A N/A N/A
0 39 L. Competen
1474 de cia de
2011 justicia
especializ
ada




L

EGIS

®

INFORMACION & SOLUCIONES

S falsos

Sustitucio
L Per
Prision ndela Prision miso
Norma domicili detencién domicil de | Permisos
Delito que aria Prisién | preventiv iaria u salid de Liberta
/Instituci6 estable 8B Domicili| aola Suspension de la hospital a estableci d
n ce (;como aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria hasta| miento condici
prohibi | ¢~ | 38G dela por ) onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (nam. 2- edad <
5)
Financiaci |Articul N/A No< N/A N/A N/A N/A N/A N/A
on del|{o 1 L. o>
terrorismo | 1709 de P
y 2014
Z’Ct'v'dadge Atticul | N/A | NA  [No: N/A NA [ NA] NnAa | NA
: 039 L. Competen
id;lmcuenc 1474 de cia de
organizad 2011 justicia
a especializ
ada
Administr | Articul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
acion de|o 1 L.
recursos 1709 de
relacionad | 2014
0s con .
actividade Atrticul N/A N/A No: N/A N/A N/A N/A N/A
s 039 L. Competen
: 1474 de cia de
;errorlstzse 2011 justici_a_
delincuenc especializ
ia ada
organizad
a
Fabricacioé |Articul N/A No N/A N/A N/A N/A N/A N/A
n, traficoy|o 1 L.
porte  de|1709 de
armas y|2014
SUne e |Articul | NIA | NIA No N/A NA | NA | NA N/A
- 039 L.
restringido 1474 de
’ U0 o011
privativo
de las
fuerzas
armadas o
explosivos
Uso de | Articul N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
documento |0 39 L.
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Sustitucio
L Per
L ndela Prision .
Prision Ny ... | miso
Norma L detencién domicil .
domicili . o de | Permisos |, .
. que - Prision | preventiv iaria u - Liberta
Delito aria L ., . salid de
.. | estable Domicili| aola Suspension de la hospital . d
/Institucié 38B - . s . . . a estableci .
ce ) aria | ejecucién | ejecucion de la pena aria - condici
n .. | (¢como hasta| miento
prohibi .| 38G de la por - onal
- sustituti 72 abierto
cion vag) pena enferm hora
¢ (num. 2- edad
S
5)
relacionad | 1474 de
0s con|2011
medio
motorizad
o}
Concurso | Articul N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
de 039 L.
fabricacié |1474 de
n, trafico y | 2011
portes de
arma de
fuego 0
municione
S con
concierto
para
delinquir
Homicidio | Articul No No No No Ind. No No No
0 lesiones|0199 L.
personales | 1098 de
dolosas, 2006
delitos
contra la
libertad e
integridad
sexuales y
secuestro
cuando la
victima sea
un  nino,
nifia 0
adolescent
e

*No: La norma prohibe la medida para el delito. Si: La norma permite la medida para el delito. N/A:
No Aplica. Ind.: Indefinido. Tabla 6: Delitos excluidos de medidas alternativas al encarcelamiento
legislacion actual
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Sustituci
6n de la
detenci6 ) Prigiér? Permi
Fc_3rn_1ade Norma n _ §uspen5| don_1|C|I|a so de _ _
reincidenc que Prisién .. |preventi | 6ndela riau . Permisos de |Libertad
ia establece | domicilia Pnglor_l Domicil va o la| ejecuci6 | hospitala salida establecimie | condicio
/Institucid | prohibici | ria 38B laria 38G ejecucié | ndela | ria por hiszta nto abierto nal
n on n de la| pena |enfermed
pena ad horas
(ndm. 2-
5)
Haber Ley 1142 No Si Si No Ind. No No Si
sido de 2007;
condenad |{mod. L.
0 por|1709 de
delito 2014
doloso o
preterinte
n-cional
dentro de
los 5 afios
anteriores
Imputado | Articulo N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
S que |39 L.
registren |1474 de
sentencia |2011
condenato
ria  por
delitos de
porte de
armas de
fuego o
municione
s de uso
personal o
concierto
para
delinquir
Sindicado | Articulo N/A N/A No N/A N/A N/A N/A N/A
S 039 L.
condenad |1474 de
0s por | 2011
delitos de
competen
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cia de la
justicia
especializ
ada

*No: La norma prohibe la medida para el delito. Si: La norma permite la medida para el delito.

N/A: No Aplica. Ind.: Indefinido.
Tabla 7: Exclusiones de medidas alternativas al encarcelamiento relacionadas con
reincidencia, competencia y otros legislacion actual

Asi, se puede observar que una gran cantidad de modalidades delictivas se encuentran
excluidas de medidas alternativas al encarcelamiento con ocasion de diversas disposiciones
que parecen no ser claramente compatibles ni responder a un criterio comdn, sino
simplemente a la preocupacion de la opinion publica frente a ciertos comportamientos en
distintos momentos politicos. Como se ha sefialado reiteradamente, las medidas de Politica
Criminal deben partir de una fundamentacion empirica 2*,14llo que obliga a hacer
referencia a la realidad de la criminalidad en el pais, la definicion de un plazo de tiempo
razonable en que la persona condenada por la comision de un delito pueda mantener una
expectativa de vida futura en libertad y retorno a la sociedad, el verdadero impacto que
pueden tener las medidas de exclusién de beneficios judiciales y administrativos en las
transformaciones de las actividades delictivas(es decir, si estas medidas han incidido
efectivamente en la reduccion de este tipo de comportamientos) y la incidencia que tienen
sobre el Sistema Penitenciario y Carcelario, teniendo en cuenta su composicion.

En primer lugar, hay que decir que la prohibicién de la pena de muerte y la pena de
prision perpetua implican que las sanciones penales no pueden prolongarse a tal punto que
supriman cualquier expectativa razonable de retorno a la sociedad. En ese contexto, penas
excesivamente prolongadas y la imposibilidad de que la persona tenga incentivos que le
permitan acceder paulatinamente a la libertad, a la vez que se garantiza una adecuada

14442 Este planteamiento fue puesto de presente por la Comision Asesora de Politica Criminal y
posteriormente convertido en parte del sentido comin en los debates y reflexiones en torno a la
Politica Criminal en el pais. Comision Asesora de Politica Criminal. Informe Final. Bogota:
Ministerio de Justicia y del Derecho. 2012
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vigilancia por parte del Estado, implican una forma de prision perpetua encubierta, que en
la practica se opone a los fines constitucionales de la pena??. 151511151

Asi, si bien es comprensible que se considere adecuado un fuerte reproche para
determinadas conductas a través de, por ejemplo, la eliminacion de la posibilidad de ciertos
beneficios del régimen penitenciario, una Politica Criminal orientada al goce efectivo de
los derechos, al respeto de la dignidad humana y la resocializacién no puede preciarse de
tal si no se tiene cierta confianza en la posibilidad de que la persona cambie su actitud y su
proyecto de vida a partir del tratamiento que recibe en el establecimiento de reclusion. En
ese contexto, la exclusidn tajante de cualquier medida alternativa al encarcelamiento se
convierte en una declaracion del fracaso del Estado en otorgar los medios adecuados
para la reinsercion social y la humanizacion del sistema penal 23,61161136Ipor Jo que se
considera que la alternativa més adecuada es el establecimiento de un régimen especial
de medidas alternativas al encarcelamiento asociadas al progreso en el tratamiento
solamente en el caso de los delitos mas graves, manteniéndose la prohibicion
solamente frente a las medidas que se otorgan con la imposicion de la sentencia (es
decir, la suspension de la ejecucién de la pena del ar- ticulo 63 CP y la prision
domiciliaria como sustitutiva de la prision del articulo 38B del Cédigo Penal). De igual
manera, atendiendo al interés superior de los nifios, nifias y adolescentes y a la necesidad
de un fuerte castigo para determinados comportamientos, se mantiene la exclusion para
algunos delitos que se consideran de la mayor gravedad, particularmente aquellos
dolosos que atentan contra la libertad y formacién sexuales, la vida e integridad de
personas de nifios, nifias y adolescentes y otros que tienen que ver con graves
afectaciones a los Derechos Humanos como el genocidio, la tortura, la desaparicion

155105122 A s se planted, por ejemplo, en una demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 26
de la Ley 1121 de 2006. No obstante, la Corte consider6 que al existir previsiones de orden
internacional que obligan al Estado a perseguir y castigar los delitos de terrorismo y la gravedad de
estos comportamientos resulta legitimo establecer un régimen de exclusiones contra sus autores,
atendiendo también al criterio de libertad de configuracion legislativa. Corte Constitucional.
Sentencia C-073 de 2010.

16161116123 A o plantea el Magistrado Alejandro Martinez Caballero en salvamento de voto, indicando
también que estas medidas resultan en desincentivos para que los autores de ciertos delitos
modifiquen su comportamiento y muestren cambios en su proyecto de vida. Corte Constitucional.
Sentencia C-394 de 1995, M. P.: Vladimiro Naranjo Mesa.
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forzada, entre otros. Asi, se propone el establecimiento de tres regimenes en materia de
subrogados penales y permisos administrativos: el mas permisivo, para delitos de menor
gravedad que no aparezcan referidos taxativamente en el texto del articulo 68A del
Caodigo Penal o del articulo 199 de la Ley 1098 de 2006, donde la persona, si cumple
con los requisitos podria acceder a cualquiera de estas medidas; el régimen intermedio
para autores de delitos que revisten cierta gravedad pero frente a los cuales se puede
suponer que el aspecto retributivo queda saldado con la imposicién de la sancién y la
obligacion de pasar un minimo de tiempo privados de la libertad, y quienes podréan
acceder a las medidas con la exigencia de un cumplimiento de pena mayor a quienes se
encuentran en el régimen mas permisivo; un régimen de exclusiones que mantiene las
exclusiones actuales para autores de ciertos delitos contra nifios, nifias y adolescentes y
de delitos mas graves que afectan los derechos humanos mas fundamentales de la
ciudadania.

En la siguiente tabla, se muestra un comparativo de los delitos excluidos en la
legislacion actual y el régimen especial y de exclusiones propuesto.

Régimen especial
- .. _|subrogados Y
. . Régimen  ordinario - .
. Delitos excluidos permisos  propuesto | Exclusiones
Fuente normativa subrogados y .
actualmente ; (10% adicional en |propuestas
permisos propuesto .
permisos y 5% en
subrogados)

Ley 1098 de 2006, | Homicidio o lesiones|Homicidio culposo Homicidio doloso o

articulo 199 personales bajo preterintencional 0
modalidad dolosa, lesiones personales
delitos  contra la bajo modalidad

dolosa, delitos contra
lalibertad, integridad y
formacién sexuales, o
secuestro, cometidos
contra nifios, nifias y
adolescentes

libertad, integridad y
formacion sexuales, o
secuestro, cometidos
contra nifios, nifias y
adolescentes.

CP art. 38G (prision
domiciliaria 50% de la
pena)

Genocidio; contra el
derecho internacional
humanitario;

Se trasladan al articulo 68A CP para unificar

criterios.

desaparicién forzada; (I;)espOJober; I(il campo Gentocuilo, delitos
secuestro  extorsivo; € atalla y|contra fas personas y
tortura: represalias; secuestro | bienes protegidos por
desplazamiento ex.torsntlo,. traf‘:co_'de_ gl _DIH, | excepctjo
forzado: trafico de mlgrgntes, extorsion; be:plclnjoene camplq g
menores:  uso  de concierto para|batalla y represalias;

delinquir ~ agravado; | desaparicion forzada;

menores de edad para

usurpacion y abuso de

tortura,;
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Fuente normativa

Delitos excluidos

actualmente

Régimen  ordinario
subrogados y
permisos propuesto

Régimen especial
subrogados y
permisos  propuesto
(10% adicional en
permisos 'y 5% en
subrogados)

Exclusiones
propuestas

la comision de delitos;
trafico de migrantes;

trata de personas;
delitos contra la
libertad, integridad y
formacion  sexuales;
extorsién;  concierto
para delinquir
agravado; lavado de
activos;  terrorismo;

usurpacion y abuso de
funciones publicas con

fines terroristas;
financiacién del
terrorismo y  de
actividades de
delincuencia

organizada;

administracion de
recursos con
actividades terroristas
y de delincuencia
organizada;

financiacion del
terrorismo y
administracion de
recursos relacionados
con actividades

terroristas;
fabricacién, tréafico y

porte de armas vy
municiones de uso
restringido, uso

privativo de las fuerzas
armadas o explosivos;
delitos  relacionados
con el tréfico de
estupefacientes, salvo
los contemplados en el
articulo 375 y el inciso
2° del articulo 376 del
presente codigo.

funciones publicas con

fines terroristas;
financiacion 0
administracion de
recursos relacionados
con el terrorismo y la
delincuencia

organizada;

fabricacion, trafico y

porte de armas vy
municiones de uso
restringido, uso

privativo de las fuerzas
armadas o explosivos;
delitos  relacionados
con el tréfico de
estupefacientes, salvo
los contemplados en
los articulos 375, 377,
378, 379, 380, y los
incisos 2° y 3° del
Cadigo Penal.

desplazamiento
forzado; trafico de
menores;  uso  de
menores de edad para
la comision de delitos
agravado; trata de
personas; delitos
contra la libertad,
integridad y formacion
sexual; lavado de
activos; terrorismo.

CP art. 68A

Dolosos contra la
Administracion
Plblica; delitos contra

Lesiones  personales
culposas por pérdida
anatdmica o funcional

Peculado de menos de
10 smimv, omisién de
agente retenedor en

Dolosos contra la
Administracion
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utilizacién indebida de
informacion
privilegiada; concierto

para delinquir
agravado; lavado de
activos; soborno

transnacional;

violencia intrafamiliar;
hurto calificado;
extorsion; homicidio
agravado contemplado
en el numeral 6 del
articulo 104; lesiones
causadas con agentes

quimicos, &cido y/o
sustancias  similares;
violaciéon ilicita de
comunicaciones;

violaciéon ilicita de
comunicaciones 0

correspondencia  de
caracter oficial; trata
de personas; apologia
al genocidio; lesiones
personales por pérdida
anatomica o funcional

de un O rgano o
miembro;
desplazamiento
forzado; trafico de
migrantes;
testaferrato;

enriquecimiento ilicito

enriquecimiento ilicito
de particulares;
receptacion;

instigacion a delinquir;
empleo o lanzamiento
de sustancias u objetos

peligrosos;
conservacion 0
financiacién de

plantaciones; tréfico,
fabricacion o porte de
estupefacientes en
pequefias  cantidades
(incisos 2 y 3 art. 376
CP); destinacion ilicita
de inmuebles; estimulo

al uso ilicito;
suministro 0
formulacion ilegal;
suministro 0
formulacion ilegal a
deportistas; rebelion;
usurpacion de
inmuebles;

exportacion 0
importacion  ficticia;
evasion fiscal;

negativa de reintegro.

sexual e induccion a la
prostitucion; estafa y
abuso de confianza que
recaigan  sobre los
bienes del Estado
cuando su cuantia no
sobrepase los 50
SMLMV;  captacion
masiva y habitual de
dineros; concierto para

delinquir ~ agravado;
violencia intrafamiliar;
hurto calificado;
extorsion; homicidio

agravado contemplado
en el numeral 6 del
articulo 104; lesiones
personales dolosas por
pérdida anatémica o
funcional de un érgano
0 miembro; trafico de

migrantes;

testaferrato;
apoderamiento de
hidrocarburos, sus
derivados,

biocombustibles 0
mezc las que los
contengan; empleo o
lanzamiento de
sustancias u objetos
peligrosos con fines
terroristas; delitos

Régimen especial
- .. |subrogados
. . Régimen  ordinario 9 y .
. Delitos excluidos permisos  propuesto | Exclusiones
Fuente normativa subrogados y o -
actualmente : (10% adicional en |propuestas
permisos propuesto . o
permisos 'y 5% en
subrogados)
las personas y bienes|{de un 6rgano o |igual cuantia, | Plblica, salvo en
protegidos  por el |miembro; utilizacion | violacion del régimen | peculado de menos de
Derechp Internauo_nal !ndeblda_' de | legal 0 co_ngntucmnal 10 smimv, omisién de
Humanitario;  delitos | informacion de inhabilidades e ¢ tened
contra la libertad, | privilegiada; violacion | incompatibilidades, ggene retenedor ?n
integridad y formacién | ilicita de | trafico de influencias | igual Cuantia,
sexual; estafa y abuso | comunicaciones; de particular, | violacion del régimen
de . confianza  que violacig’)n _iI|’cita de revelaciér],de secreto y | legal o constitucional
recaigan sobre  los comunicaciones 0 pe_rtyrbacmn dg actos | 4o inhabilidades e
bienes del Estado; |correspondencia  de | oficiales; despojo en el | . tibilidad
captacion masiva y |caracter oficial; campo de batalla y |'Ncompatibilicades,
habitual de dineros; | apologia al genocidio; | represalias; acoso | tréfico de influencias

de particular,
revelacion de secreto y
perturbacién de actos
oficiales; delitos
contra las personas y
bienes protegidos por
el Derecho
Internacional

Humanitario,  salvo
despojo en el campo de
batalla y represalias;
delitos  contra la
libertad, integridad y
formacion sexual,
excepto acoso sexual e

induccion a la
prostitucidn; lavado de
activos; soborno

transnacional lesiones
causadas con agentes
quimicos, é&cido y/o
sustancias  similares;
trata de personas;
genocidio
desplazamiento
forzado; ayuda e
instigacion al empleo,
produccién y
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Fuente normativa

Delitos excluidos

actualmente

Régimen
subrogados
permisos propuesto

ordinario

y

Régimen especial
subrogados y
permisos  propuesto
(10% adicional en
permisos 'y 5% en
subrogados)

Exclusiones
propuestas

de particulares;
apoderamiento de
hidrocarburos, sus

derivados,
biocombustibles 0
mezclas que  los
contengan;
receptacion;
instigacion a delinquir;
empleo o lanzamiento
de sustancias u objetos

peligrosos;
fabricacion,
importacion,  tréfico,
posesion o uso de
armas quimicas,

bioldgicas y nucleares;
delitos  relacionados
con el trafico de
estupefacientes y otras
infracciones;
espionaje; rebelion; y
desplazamiento
forzado; usurpacion de
inmuebles,

falsificacion de
moneda nacional o
extranjera;

exportacion 0
importacion  ficticia;
evasion fiscal;

negativa de reintegro;
contrabando agravado;
contrabando de
hidrocarburos 'y sus

derivados; ayuda e
instigacion al empleo,
produccién y

transferencia de minas
antipersonal.

relacionados con el
trafico de
estupefacientes y otras
infracciones salvo los
contemplados en los
articulo 375, 377, 378,
379, 380, y los inciso
20y 3° del articulo 376
del presente codigo;

espionaje;
falsificacion de
moneda nacional o
extranjera;
contrabando agravado;
contrabando de

hidrocarburos y sus
derivados;
financiacion 0
administracion de
recursos relacionados
con el terrorismo y la
delincuencia
organizada;
usurpacion y abuso de
funciones publicas con
fines terroristas;
secuestro  extorsivo;
porte de armas de uso
privativo de las fuerzas
armadas.

transferencia de minas
antipersonal;
terrorismo;
desaparicion forzada;
tortura; trafico de
menores; uso  de
menores de edad para
la comision de delitos
agravado fabricacion,

importacion,  tréfico,
posesion o uso de
armas quimicas,

bioldgicas y nucleares;
entrenamiento  para
actividades ilicitas.

Ley 1121 de 2006

Terrorismo,
financiacion de
terrorismo,  secuestro

extorsivo, extorsion y
CoNexos

Se trasladan al articulo 68A CP para unificar

criterios.
Secuestro  extorsivo, | Terrorismo,
extorsion. financiacion y
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Régimen especial
subrogados y
permisos  propuesto | Exclusiones
(10% adicional en |propuestas
permisos 'y 5% en
subrogados)

Régimen  ordinario
subrogados y
permisos propuesto

Delitos excluidos

Fuente normativa
actualmente

administracion de
recursos del terrorismo
y la  delincuencia
organizada.

Debe tenerse presente también que en muchos de los delitos de mayor gravedad por lo general
se prevén penas bastante prolongadas, y si ademas no se permite utilizar mecanismos para valorar
e incentivar positivamente el progreso de la persona, esta abandonara cualquier expectativa de
vida en libertad.

Por otra parte, se ha argumentado que la exclusion de medidas alternativas al encarcelamiento
permite concretar la funcion de prevencion general negativa que acompafa a la pena: se supone
que entre mas estricto sea el castigo y, en este caso, el régimen penitenciario para determinados
comportamientos punibles, habra un fuerte contra impulso para que la persona se comporte en
contra de la ley. No obstante lo anterior, el papel de esta funcion puede cuestionarse si se tiene
en cuenta que las medidas tendientes a la exclusién de medidas alternativas al encarcelamiento
no ha tenido impactos significativos en la reduccion de los comportamientos que mayor
preocupacion generan en la comunidad y, por el contrario, en casos como el allanamiento a cargos
han tenido efectos perversos relativos a la reduccion de sentencias condenatorias en el contexto
de la justicia negociada. En efecto, delitos como la extorsion y el secuestro, pese haberse
establecido prohibiciones explicitas a la concesién de medidas alternativas al encarcelamiento
desde el afio 2006, han mantenido una importante representacion en la cantidad de noticias
criminales que se presentan ante la Fiscalia.

Adicionalmente, si se tiene en cuenta la composicion de la poblacion privada de la libertad,
se encuentra que del total de las personas actualmente recluidas, gran parte lo estan por delitos
que se encuentran excluidos de medidas alternativas al encarcelamiento:

CONSULTAR TABLA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF
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Tabla 8: Modalidad delictiva poblacién reclusa mayo 2016. Fuente: Estadisticas INPEC

Asi, los delitos de hurto (del cual se encuentra excluida la modalidad calificada), trafico de
estupefacientes, concierto para delinquir (del cual se encuentra excluida la modalidad agravada),
actos sexuales con menor de 14 afios, extorsion, acceso carnal abusivo con menor de 14 afios, porte
de armas y municiones de uso privativo de las fuerzas armadas, secuestro extorsivo, acceso carnal
violento, secuestro simple y violencia intrafamiliar, 9 de las 14 modalidades de mayor
representacion en la poblacion privada de la libertad se encuentran excluidos por alguna disposicion
de la posibilidad de acceder a medidas alternativas al encarcelamiento® 7] En términos
porcentuales, un 55,47% de la poblacién intramural estaria excluida de alguna u otra manera de
esta posibilidad. A esto hay que agregar que delitos como el porte de armas de fuego y municiones
y el homicidio, que también tienen un alto nivel de representacion en la poblacién privada de la
libertad, tienen penas previstas en la ley superiores a 8 afios, por lo que si no se excluyen
explicitamente en el contenido del articulo 68A, si quedan excluidos implicitamente al no cumplirse
los requisitos de tiempo contenidos en esas normas. Desde esa perspectiva, en la practica, al menos
el 86,60% de la poblacion privada de la libertad en establecimientos de reclusion se encuentra
excluida en mayor o menor medida de la posibilidad de gozar de medid as alternativas al
encarcelamiento.

En términos de acceso a los beneficios administrativos, se tiene que desde el afio 2014 hay una
tendencia a que cada vez menos personas disfruten del permiso de salida de hasta setenta y dos
horas; algo similar ocurre con el de salida de hasta quince dias; los demas beneficios contemplados
en la ley aparecen como nulos en la practica. Probablemente la reduccion en el acceso a los
beneficios administrativos tenga que ver con la ampliacién del catalogo de exclusiones incorporado
a través de la reforma a la Ley 1709 de 2014, particularmente en delitos de alta representacion en
la poblacion privada de la libertad como el porte y trafico de estupefacientes y el hurto. La
reduccion en términos brutos se hace mas dramética si el calculo se hace tomando en cuenta el total
de poblacion condenada: mientras que en el afio 2013 disfrutaron del permiso de hasta 72 horas
4.671 personas, es decir, 5,7% de la poblacion condenada, en el 2015 lo hizo el 2,29%.

71707124 Contrastar con la Tabla 6.
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CONSULTAR CUADRO EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Tabla 9: Beneficios administrativos 2008 ¢, 2016. Fuente: SISIPEC Web

De acuerdo con la informacién normativa y empirica referida, se pueden identificar varios
problemas especificos que ameritan ser resueltos a través de reforma legislativa y se derivan de
un uso poco sistematico e irrazonable de exclusiones que no atienden a las finalidades
constitucionales de la pena ni mucho menos a la idea de progresividad del tratamiento
penitenciario; en ese contexto se presentaran las falencias aludidas junto con las reformas
necesarias en materia de exclusiones.

¢, La formula genérica contenida en normas de exclusion (particularmente las Leyes 1098
de 2006, Ley 1121 de 2006 y 1709 de 2014) ¢ni ningln otro beneficio judicial o administrativo;
genera indeterminacion e inseguridad juridica frente a medidas que en estricto sentido no
pueden entenderse como beneficios sino que constituyen alternativas al encarcelamiento
basadas en motivos de humanizacion del sistema penal y garantia de los derechos de sujetos y
grupos de especial protecciéon constitucional como los adultos mayores, madres y padres
cabezas de familia, personas con enfermedad grave, entre otros. En ese contexto, lo pertinente
es suprimir la expresion ¢ni ningun otro beneficio judicial o administrativo,, del primer inciso
del articulo 68A del Cddigo Penal con el objetivo de evitar confusiones para los funcionarios
judiciales, de manera que se limite el alcance de las exclusiones contenidas en el articulo 68A
CP a la suspension de la ejecucion de la pena (articulo 63 CP) y la prision domiciliaria como
sustitutiva de la prisién (articulo 38B CP) y que la exclusion solamente opere frente a esas
medidas, de una parte, y en el resto de ellas opere un régimen especial para los autores de esos
delitos que reconozca gque son personas que tienen derecho a retornar a la sociedad en el caso
del denominado ¢régimen intermedio¢, de delitos graves sin exclusiones definitivas. Todo ello
sin desmejorar su situacion actual. Por su parte, los autores de los delitos que se consideran
mas graves permaneceran en el actual régimen de exclusion contemplado en el articulo 68A
CP.

¢, De igual manera, esa férmula genérica trae consecuencias paradoéjicas y opuestas a los fines
del tratamiento penitenciario, particularmente en lo que concierne a la reinsercién social de la
persona condenada. Debe tenerse también en cuenta que el articulo 38G CP sobre prisién
domiciliaria tras el cumplimiento de una proporcidon de la pena en reclusion intramural contiene
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un listado explicito de delitos excluidos, asi como los subrogados y los denominados beneficios
administrativos (Articulos 147 y ss. CPC) se erigen como parte integrante del tratamiento
penitenciario en la medida en que permiten un retorno paulatino de la persona a la comunidad y
garantizan la seguridad ciudadana en tanto que dan lugar a una tutela del Estado del ciudadano
que se encuentra desarrollando el cumplimiento una pena intramural y en proceso de
resocializacion. Siendo ello asi, debe suprimirse la expresion ¢ni ningin otro beneficio judicial o
adm inistrativo,, pues impide que las personas disfruten de esas medidas alternativas; no obstante
lo anterior, esta iniciativa no desconoce que existen legitimas preocupaciones ciudadanas frente
a ciertos comportamientos que se consideran de mayor gravedad por lo que se propone un
régimen especial en la materia para los autores de delitos graves, y se mantienen las exclusiones
en aquellos que mayor impacto tienen en la seguridad y convivencia ciudadanas.

¢, Muchos de los comportamientos delictivos excluidos en el articulo 68A no tienen mayor
trascendencia juridico-penal ni se evidencia la necesidad del cumplimiento de la pena intramural,
asi como algunos de los comportamientos incluyen modalidades culposas o cobijan situaciones
muy diversas (asi ocurre, por ejemplo, con los ¢delitos relacionados con el trafico de
estupefacientes y otras infracciones;, que recogen conductas que van desde el porte de pequefias
cantidades de sustancias psicoactivas hasta el uso de sumergibles, sustancias para el
procesamiento o el trafico de enormes cantidades a nivel internacional) lo que en la practica
implica una vulneracién de los principios constitucionales de culpabilidad, estricta tipicidad,
igualdad y lesividad. En ese contexto, se suprimen varios de los delitos excluidos en el articulo
68A 0 se especifica el alcance de la exclusién.

¢, Existen inconsistencias entre el contenido del articulo 26 de la Ley 1121 de 2006 y el
contenido de los articulos 68A y 38G del CP, en la medida en que el primero impone un régimen
mucho mas restrictivo para los condenados por delitos de terrorismo, secuestro extorsivo y
extorsién que los segundos, generando inseguridad juridica a los ciudadanos y negando los fines
constitucionales de la pena con la férmula genérica ¢ningin otro beneficio judicial o
administrativo¢,. Finalmente, al referirse a delitos ¢conexos;, esta norma afecta de manera
flagrante el principio de estricta tipicidad. En ese contexto, y con el fin de generar armonia
normativa, los delitos de este listado no previstos en el articulo 68A se integran en él y se suprime
el articulo 26 de la Ley 1121 de 2006.

¢, Existe una inconsistencia fundamental entre el contenido del articulo 38G sobre prision
domiciliaria como consecuencia del cumplimiento parcial de la penay lo dispuesto en el articulo
64 en la medida en que se establece un régimen de exclusion para ciertos delitos en el primer
caso y en el segundo las consideraciones se fundan en el avance en el tratamiento penitenciario,
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a pesar de ser una medida mucho menos restrictiva que la otra. En ese contexto, y teniendo en
cuenta el régimen especial propuesto para los delitos considerados de mayor gravedad en la nueva
redaccion del articulo 68A, se elimina el listado de delit os para los cuales se prohibe la concesién
de la prisién domiciliaria en el articulo 38G CP y se incorporan los mas graves que no se
encuentren en el 68A para que se rijan por el régimen especial o se mantengan excluidos, segun
el caso.

¢, La expresion ¢cuando la persona haya sido condenada por delito doloso dentro de los cinco
(5) afos anteriores; resulta confusa en la practica judicial en la medida en que no existe un
referente objetivo sobre el momento desde el que se debe contar ese periodo. Asi, puede
suponerse que los cinco afios anteriores lo sean a la comisién del nuevo delito, al momento de la
sentencia condenatoria o aquel en que se resuelve la solicitud. De esa forma, se aclarara indicando
que los cinco afios deben contarse desde antes de la comision del nuevo acto punible, pues lo que
se pretende es castigar la pronta reincidencia de quien ha sido sancionado penalmente.

¢, Buscando establecer un punto medio que haga compatibles la necesaria atencion que
requiere la gravedad de determinadas conductas punibles y la posibilidad de que las personas
condenadas por ellas accedan a algunas medidas alternativas al encarcelamiento como parte del
tratamiento que requieren para su paulatina reincorporacion a la sociedad, se propone que las
personas condenadas por los delitos anteriormente excluidos de cualquier beneficio judicial o
administrativo se les exija una proporcion de cumplimiento de la pena superior a la que se exige
a otras personas. De esta manera se garantiza atender las preocupaciones ciudadanas frente a
determinados delitos y se permite que los autores de estas conductas retornen paulatinamente a
la libertad y se incentive su proceso de resocializaciéon, dando cumplimiento a los fines
constitucionales de la pena y garantizando la seguridad ciudadana a través de la continuidad de
la vigilancia del Estado sobre su comportamiento. Asi, se propone una redaccion donde se exige
un 10% adicional del cumplimiento de la pena contemplado en el régimen ordinario en el caso
de los beneficios administrativos (los cuales seran reemplazados por ¢permisos penitenciarios;)
y del 5% en el caso de subrogados (estos es, la libertad condicional del CP y la prision
domiciliaria del articulo 38G del CP) para los autores de los delitos contemplados con un régimen
especial en el inciso 2 del articulo 68A del Cddigo Penal (Ver grafica 7: progresividad en
regimenes general y especial de la nueva propuesta). En todo caso, se mantienen excluidos delitos
dolosos contra nifios, nifias y adolescentes y los delitos que mayor afectacion generan a los
derechos humanos.

¢, La exclusién de delitos de homicidio cuando la victima sea un nifio, nifia o adolescente
contemplada en el articulo 199 de la Ley 1098 de 2006 no permite establecer una distincion en
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el trato punitivo de quien comete un del ito culposo y uno doloso o preterintencional afectando a
un menor de edad. En ese contexto, se propone establecer una clara diferenciacion especificando
que quienes quedan excluidos son los autores de delitos de homicidio doloso o preterintencional
cuando la victima sea un nifio, nifia o adolescente, dando asi alcance al principio constitucional
de culpabilidad y entendiendo que la proteccién de nifios, nifias y adolescentes no se puede
incrementar excluyendo a una persona que por un comportamiento imprudente, vaciado de
voluntad de causar dafio, afecta la vida de un menor de edad.

¢, La exclusion tajante de algunas conductas de la sustitucion de la detencién preventiva o la
ejecucion de la pena es contraria a los fines de humanizacion del sistema penal y proteccion
especial a grupos vulnerables y los fines constitucionales de las medidas de aseguramiento, tal
como fue reconocido por la Corte Constitucional al declarar la exequibilidad condicionada del
paréagrafo del articulo 314 de la Ley 906 de 2004 ;en el entendido que el juez podra conceder la
sustitucion de la medida, siempre y cuando el peticionario fundamente, en concreto, que la
detencion domiciliaria no impide el cumplimiento de los fines de la detencion preventiva, en
especial respecto de las victimas del delito, y en relacion exclusiva con las hipotesis previstas en
los numerales 2, 3, 4, y 5 del articulo 27 de la Ley 1142 de 2007, %. En ese contexto, se propone
la supresion del paragrafo del articulo 314 de la Ley 906 de 2004, al resultar siendo una norma
practicamente inoperante, pues en criterio de la Corte las restricciones para sustituir la detencion
preventiva no pueden fundarse solamente en la clase de delito imputado.

11.1.1.4.1.2. Revision de prolongacion de las penas y proporciones que se exigen cumplir
para acceder a medidas alternativas al encarcelamiento.

Haciendo un breve ejercicio retrospectivo de los requisitos de cantidad de cumplimiento de la
pena o pena impuesta exigido por las legislaciones desde la expedicion del Cédigo Penal para
que las personas accedan a medidas alternativas al encarcelami ento, es posible afirmar que para
la prisién domiciliaria como sustitutiva de la prision y la suspension de la ejecucion de la pena
ha habido una flexibilizacion en la medida en que se exige una pena mas alta para que la persona
pueda acceder a la medida; de igual manera, la prision domiciliaria con cumplimiento de una
porcion de la pena aparece como una nueva institucion en el afio 2014 y la libertad condicional
retorno en el 2014 a la cantidad de pena exigida en el afio 2000.

18[18][18]

1811818125 Corte Constitucional. Sentencia C-318 de 2008. M. P.: Jaime Cordoba Trivifio.
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Institucion

Porcion de la pena que se debe
cumplir para acceder a la medida

Monto de la pena para acceder a la
medida

Prisién domiciliaria como
sustitutiva de la prision
(articulo 38B CP)

Texto original Ley 599 de 2000: pena
minima prevista en la ley de 5 afios o
menos

Ley 1142 de 2007: pena minima
prevista en la ley de 5 afios 0 menos

Ley 1709 de 2014: pena minima
prevista en la ley de 8 afios 0 menos

Prision domiciliaria con
cumplimiento de una
porcidn de la pena

Haber cumplido la mitad (50%) de la
condena

Suspensién de la
ejecucion de la pena

Texto original Ley 599 de 2000: Pena
impuesta no exceda de tres (3) afios

Ley 1709 de 2014: Pena impuesta no
exceda de cuatro (4) afios

Libertad condicional

Texto original Ley 599 de 2000: haber
cumplido 3/5 (60%) de la condena.

Ley 890 de 2004: haber cumplido 2/3
partes (66,6%) de la condena.

Ley 1453 de 2011: haber cumplido 2/3
partes (66,6%) de la condena.

Ley 1709 de 2014: Haber cumplido 3/5
partes de la condena.

Permiso de hasta 72 horas
¢ general

Ley 65 de 1993: Haber cumplido 1/3
(33,3%) de la pena impuesta.

Permiso de hasta 72 horas
¢, Justicia especializada

Ley 65 de 1993: Prohibicion expresa
para delitos de competencia de la
justicia regional.

Ley 504 de 1999: Haber cumplido el
70% de la pena.

Permiso de salida (15
dias)

Ley 415 de 1997: Haber cumplido 4/5
(80%) de la pena.

Permiso de salida fines de
semana

Ley 415 de 1997: Haber cumplido 4/5
(80%) de la pena.
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Institucid Porcion de la pena que se debe Monto de la pena para acceder a la
nstitucion - . )
cumplir para acceder a la medida medida
Libertad preparatoria Ley 65 de 1993: Haber cumplido 4/5

(80%) de la pena.

Franquicia preparatoria Ley 65 de 1993: Haber cumplido 4/5
(80%) de la pena.

Tabla 10: Desarrollo de los subrogados penales y beneficios administrativos

Ahora bien, este ejercicio exige que se tenga en cuenta, también, el hecho de que en términos
generales ha habido una tendencia al incremento de los montos punitivos previstos para una
enorme cantidad de delitos, ademas de que con ocasion de diversas reformas como las
introducidas por el articulo 57 de la Ley 1453 de 2011 (en lo que concierne al descuento punitivo
por allanamiento a cargos cuando la persona sea capturada en flagrancia) o las prohibiciones
relacionadas con beneficios judiciales por allanamiento a cargos para autores de ciertos delitos
se reduce el impacto que pueda tener este mecanismo de justicia premial en la reduccién del
monto de las penas efectivamente impuestas.

Asi, tomando como referencia los 6 delitos de mayor participacion en el Sistema Penitenciario
y Carcelario (hurto, con una representacién del 15,83%; homicidio, con una representacién del
15,70%; porte de armas de fuego, con una representacién de 13,51%; trafico de estupefacientes,
con una representacion de 13,37%; concierto para delinquir, con una representacion de 9,11% y
actos sexuales con menor de 14 afios, con una representacion de 3,67%, para un total del 71,19%
de las personas privadas de la libertad), es posible identificar como la tendencia al incremento de
las penas impacta la posibilidad de acceder a medidas alternativas al encarcelamiento en el
momento de la condena y la cantidad de tiempo que la persona debe estar privada de la libertad
(o cumplir pena contando redencién) para acceder a subrogados y beneficios administrativos,
cuando no hay prohibiciones expresas.

En la tabla 11 se comparan las posibilidades de acceder a subrogados y beneficios
administrativos comparando los afios 2000 y 2016 para los delitos mas representativos (sin tener
en cuenta las exclusiones del articulo 68A ni las diversas modalidades en que se presenta cada
uno de ellos).
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156 a
meses

300

ejecucion de la pena: No
procede

Prisién domiciliaria como
sustitutiva: No procede

Permiso 72 horas: 52

meses

Prisiéon domiciliaria 38G:
78 meses

208 ¢ 450 meses

2000 2016
Delito Pena prevista Procedencia de Pena prevista en la Procedencia de
en laley medida* ley medida*
Hurto 2-6 afios / 24 a | Suspension de la|2,6 ¢ 9 afios / 32-108 | Suspension de la
72 meses gjecucion de la pena:|meses gjecucion de la pena:

procede procede
Prision domiciliaria como Prisién domiciliaria como
sustitutiva: procede sustitutiva: procede
Permiso 72 horas: 8 Permiso 72 horas: 10,6
meses meses
Prision domiciliaria 38G: Prision domiciliaria 38G:
12 meses 16 meses
Libertad condicional: Libertad condicional:
14,4 meses 19,2 meses
Otros beneficios: 14,4 Otros beneficios: 25,6
meses meses

Homicidio 13 ¢ 25 afios /| Suspension de la|17,3 ¢ 37,5 afios /|Suspension de la

ejecucion de la pena: No
procede

Prision domiciliaria como
sustitutiva: No procede

Permiso 72 horas: 69,3
meses

Prision domiciliaria: 104
meses

Prision domiciliaria como
sustitutiva: Procede

Permiso 72 horas: 4
meses

Libertad condicional: Libertad condicional:
93,6 meses 124,8 meses
Otros beneficios: 124,8 Otros beneficios: 166, 4
meses meses
Porte de armas | 1-4 afios / 12 ¢, | Suspension de la|9-12 afios / 108-144 | Suspensidn de la
de fuego 48 meses ejecucion de la pena: | meses ejecucion de la pena: No
Procede procede

Prision domiciliaria como
sustitutiva: No procede

Permiso 72 horas: 36

meses
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Prision domiciliaria como
sustitutiva: Procede

Permiso 72 horas: 16

meses

Prisiéon domiciliaria 38G:
24 meses

2000 2016
Delito Pena prevista Procedencia de Pena prevista en la Procedencia de
en laley medida* ley medida*
Prision domiciliaria 38G: Prision domiciliaria: 54
6 meses meses
Libertad condicional: 7,2 Libertad condicional:
meses 64,8 meses
Otros  beneficios: 9,6 Otros beneficios: 86,4
meses meses
Trafico de|4-6 afios / 48-|Suspensién de la|5,3-9 / afios 64-108 | Suspensidn de la
estupefacientes | 72 meses ejecucion de la pena: | meses ejecucion de la pena: No
Procede procede

Prision domiciliaria como
sustitutiva: Procede

Permiso 72 horas: 21, 33
meses

Prision domiciliaria: 32
meses

Prisiéon domiciliaria como
sustitutiva: Procede

Permiso 72 horas: 12

meses

Prision domiciliaria 38G:
18 meses

Libertad condicional:
21,6 meses
Otros beneficios: 28,8

meses

4-9 afios / 48-108
meses

Libertad condicional: Libertad condicional:
28,8 meses 38,4 meses
Otros beneficios: 38,4 Otros beneficios: 51,2
meses meses
Concierto para|3-6 afios / 36 ¢ | Suspensién de la Suspensién de la
delinquir 72 meses ejecucion de la pena: ejecucion de la pena:
Procede Procede

Prisi6én domiciliaria como
sustitutiva: Procede

Permiso 72 horas: 16

meses

Prision domiciliaria: 24
meses

Libertad condicional:
28,8 meses

Otros beneficios: 38,4
meses
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*Suponiendo que se impone la pena mas baja y que los requisitos son iguales en el 2000 y el
2016.

Tabla 11: Procedencia de medidas alternativas al encarcelamiento en delitos mas
representativos 2000 de 2016

Este ejercicio evidencia como la tendencia al incremento de penas, entre otras impulsada
por la Ley 890 de 2004 que tenia como objetivo establecer penas proporcionales con la
entrada en vigencia del Sistema Penal Acusatorio y los mecanismos de justicia negociada
que lo acompafian, ha impactado en que por lo m enos en los delitos mas representativos
entre la poblacion privada de la libertad haya una tendencia a reducir las posibilidades de
que en la condena se concedan la suspension de la ejecucion de la pena o la prision
domiciliaria (en el 2000 procederian ambas para 4 de 5 delitos representativos, mientras que
en el 2016 la suspension procede para 2 de 5 delitos y la domiciliaria procede para 3 de 5
delitos). De igual manera se evidencia como la cantidad de tiempo que la persona deberia
estar privada de la libertad para acceder al beneficio o subrogado incrementa a la par con el
incremento de las penas. 1°[t01119120(20]{20]

Adicionalmente, de una revision de los rangos de pena efectivamente impuestas a la Poblacién
Privada de la Libertad en los afios 2009, 2013 y 2016 se hace evidente una tendencia a la
reduccién de la representacion de penas cortas para, en su lugar, privilegiarse la imposicién de
sanciones prolongadas, con un incremento significativo de las penas de 16 a 20 afios (7,%, 9%y
11% respectivamente), de 11 a 15 afios (10%, 10% y 12% respectivamente) y de 6 a 10 afios
(19%, 29% y 31% respectivamente), y una reduccion importante de las condenas inferiores a 5
afios (50%, 39% y 31%).

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Grafica 4: Rangos de penas PPL 2009. Fuente: SISIPEC Web

19[19][19]
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CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréfica 5: Rangos de penas PPL 2013. Fuente: SISIPEC Web

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréfica 6: Rangos de penas PPL 2015. 2PURUFyente: SISIPEC Web?2[221[22123[23]123]

Si se analizan los porcentajes promedio de incremento punitivo en los titulos del Cédigo Penal
que mayor representacion tienen en la poblacion privada de la libertad, es posible afirmas que las
penas previstas en la ley para el Titulo | del Libro I1 (delitos contra la vida y la integridad personal)
han tenido incrementos del 35,8% en promedio en las pena minimas y 55% en las maximas; en el
Titulo 111 del Libro 11 (Delitos contra la libertad individual y otras garantias) del 48% en las minimas
y del 52,1% en las méaximas; en el Titulo IV del Libro Il (Delitos contra la libertad, integridad y
formacion sexuales) del 144% en las minimas y del 136,25% en las m&ximas; en el Titulo VI del
Libro 11 (Delitos contra la familia) del 68,6% en las minimas y del 65,6% en las méaximas; en el
Titulo VII del Libro Il (Delitos contra el pa trimonio econémico) del 55,8% en el minimo y 52,5%
en el maximo; en el Titulo XII del Libro 1l (Delitos contra la seguridad publica) ha habido un
incremento del 98,5% en las minimas y del 62% en las maximas; finalmente, en el Capitulo 11 del
Titulo XII del Libro Segundo (Del tréafico de estupefacientes y otras infracciones), ha habido un
incremento promedio del 124% en las penas minimas y del 67% en las penas maximas. 242411241

21[21][21]

22[22][22]

23[23][23]

24[24][24]
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Indudablemente, este dramatico incremento en la punicién de una serie de comportamientos
que representan a la mayoria de la poblacién privada de la libertad afecta negativamente las
posibilidades de que las personas accedan a medidas alternativas al encarcelamiento durante la
ejecucion de la pena o al momento en que se impone sentencia, pues ni siquiera con las limitadas
posibilidades de descuentos punitivos derivadas de allanamientos a cargos y negociaciones se
logra compensar la gran medida en que han incrementado los montos punitivos para estos
comportamientos, 252°1(251

En este contexto, es necesario distinguir entre dos escenarios de las funciones de la pena: la
retribucion, la prevencion especial negativa y la prevencion general negativa como castigo,
separacion de quien no se considera apto para convivir en comunidad y mensaje a la sociedad de
que determinados comportamientos no deben realizarse, por una parte, y la prevencion
resocializaciéon como mecanismo para reintegrar a la persona a la comunidad, por otra. Si bien
estas funciones asignadas a la pena coexisten en el cuerpo normativo de nuestro sistema juridico-
penal, lo cierto es que de conformidad con disposiciones de rango superior integradas a la
Constitucion por medio del blogue de constitucio nalidad, se ha interpretado que la funcion de
prevencion especial positiva debe prevalecer en la ejecucion de la pena?®[261261

Asi, es viable afirmar que la prolongacién y las condiciones de la privacion efectiva de la
libertad deben estar fundamentalmente en funcion de resocializacion, lo que implica que como
regla general las otras finalidades deben entenderse como cumplidas en el momento de la
imposicion de la pena y en las primeras etapas de su ejecucion®’?7127], Consecuentemente con
ello, es pertinente entonces preguntarse si es justificable y proporcionado el cambio que se ha

25[25][25]

26(26](26]26 Asi se ha reiterado recientemente en la Sentencia T-762 de 2015.

2rinieriet ¢La prevencion especial positiva sefiala por su parte que la funcién de la pena es la
reintegracion del individuo a la sociedad[35], también llamada resocializacion[36]. Esta finalidad ha
sido reconocida por esta Corporacion al sefialar que la pena: ¢debe buscar la resocializacién del
condenado, obviamente dentro del respeto de su autonomia y dignidad, pues el objeto del derecho penal en
un Estado social de derecho no es excluir al infractor del pacto social, sino buscar su reinsercion en el
mismo¢ [37]. Esta finalidad es la méas importante en la fase de ejecucién de la pena, pues hace que la
misma gire en torno al individuo y al respeto de su dignidad humana y no a su instrumentalizacién
procesal. Sobre esta finalidad esta Corporacion ha destacado que la politica criminal y carcelaria debe
buscar, ante todo, la resocializacion de las personas condenadas, concluyendo que ¢resocializar y
reintegrar a las personas en la vida civil, deja de lado una de las funciones centrales y primordiales del
poder penal del Estado fijadas en la Constitucion Politica de 1991 Corte Constitucional. Sentencia T-
762 de 2007. M. P.: Gloria Stella Ortiz (negrillas propias).
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presentado como consecuencia de la tendencia al incremento punitivo y si los ajustes que se
hicieron mediante la Ley 1709 de 2014 fueron adecuados y suficientes teniendo en cuenta el
impacto en el Sistema Penitenciario y Carcelario.

En relacion con la suspension de la ejecucion de la pena y la prision domiciliaria como
sustitutiva de la prision hubo, en efecto, un incremento del monto de la pena prevista en la ley o
efectivamente impuesta para que la persona tenga oportunidad de acceder a la medida, lo que, en
principio, abriria la puerta para que méas personas accedan a ella a pesar del incremento de las penas.
No obstante, como se evidencio en los andlisis previamente referidos, incluso con el ajuste de la
Ley 1709 de 2014 los montos de pena exigidos no son suficientes para garantizar que los autores
de la mayoria de delitos méas representativos accedan a ellas, como si ocurria en el 2000. De igual
manera, en lo que concierne al permiso de salida de hasta 72 horas, los otros beneficios y la libertad
condicional las proporciones se mantienen iguales que en el afio 2000, por lo que no ha habido
medidas que mitiguen el impacto del incremento punitivo en el disfrute de estos mecanismos.
Finalmente, como la prision domiciliaria por cumplimiento de una porcion de la pena es una
institucion bastante novedosa no puede determinarse el impacto de las modificaciones en este
escenario.

Siendo ello asi, se propondra un incremento en dos afios para los requisitos de pena impuesta
y pena minima prevista en la ley para la suspension de la ejecucién de la pena (se exigira entonces
que la pena impuesta no exceda de seis -6- afios) y la prision domiciliaria como sustitutiva de la
prision (el requisito consistira en que la condena se imponga por conducta punible con pena
prevista en la ley de diez -10- afios de prision 0 menos), con el objetivo de ampliar el alcance de
personas que puedan acceder a estas medidas. El incremento responde al incremento punitivo
enunciado y se fundamenta, ademas en el incremento punitivo de la tercera parte para la pena
minima en todos los delitos previsto en la Ley 890 de 200428281281 Ahora bien, la propuesta no
puede interpretarse como una forma de permitir la libertad a personas peligrosas para la
comunidad o que requieren de un tratamiento penitenciario, pues en todo caso el juez debera
valorar varios elementos en cada caso concreto que le permitan inferir razonablemente que no es
necesaria la ejecucion de la pena, ademas de que el listado de delitos excluidos de estas dos

28[28][28]28 Articulo 14, Ley 890 de 2004: ; ARTICULO 14. Las penas previstas en los tipos penales
contenidos en la Parte Especial del Codigo Penal se aumentaran en la tercera parte en el minimo y
en la mitad en el maximo. En todo caso, la aplicacion de esta regla general de incremento debera
respetar el tope maximo de la pena privativa de la libertad para los tipos penales de acuerdo con lo
establecido en el articulo 2 °de la presente ley. Los articulos230 A, 442, 444, 444A, 453, 454A, 454B y
454C del Cédigo Penal tendran la pena indicada en esta ley;.
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medidas en el articulo 68A propuesto garantiza que los autores de los comportamientos que
generan mayor preocupacion no queden en libertad bajo ninguna circunstancia en el momento
de la sentencia condenatoria.

Por otra parte, y en relacion con las medidas alternativas al encarcelamiento vinculadas al
cumplimiento de una porcién de la pena, el analisis propuesto es similar aungque se mueve en un
ambito distinto. Ello porque, como se menciono, en estos casos la persona ya habra tenido la
oportunidad de recibir el tratamiento penitenciario como atencion del Estado orientada a
reincorporarla a la sociedad y haber sido sometida a la vigilancia y evaluacion de las autoridades
concernidas en la ejecucion de la pena. Asi, como se indicé antes, la prolongacion de la privacion
de la libertad no puede estar fundada principalmente en la gravedad del comportamiento y la
prolongacion de la sancion impuesta como consecuencia de aquel, sino que deben establecerse
salidas que permitan a la persona tener una expectativa razonable de vida en libertad (aun cuando
esta sea parcial, como ocurre con la prision domiciliaria o los beneficios administrativos, y
continlie vigente el cumplimiento de la pena) y al Estado mantener un control y permitir la
continuidad del apoyo institucional a la persona que recibe el tratamiento penitenciario. De
conformidad con las consideraciones anteriores, para este grupo de medidas (prision domiciliaria
art. 38G CP, libertad condicional, permiso de salida de hasta 72 horas y otros beneficios
administrativos), se establecera una reduccién en un 5% de la cantidad de tiempo exigida para
acceder a ella (esto como regla general, excepto en el caso de algunos beneficios para los que
debe haber una mayor disminucion orientada a permitir su viabilidad en la ejecucion de la pena).
En el aparte sobre armonizacién de la progresividad del tratamiento penitenciario se especificara
cémo quedara la cantidad de pena cumplida exigida para cada medida y los motivos para h acerlo.

11.1.1.4.1.3. Problemas operativos e impactos en la libertad de las personas: medidas
para descargar al ciudadano de las fallas de la administracion

Un principio fundamental relacionado con la proteccion de los derechos de los ciudadanos y
que cobra especial trascendencia en el &mbito del Sistema Penitenciario y Carcelario es aquel
consistente en que las fallas de la administracion, o del Estado en general, no pueden recaer de
manera negativa y desproporcionada en el goce efectivo de los derechos de las personas. Asi se
establece en el articulo 5° del Codigo Penitenciario y Carcelario:

Articulo 5°. Respeto a la dignidad humana.> articulo modificado por el articulo 4 °de la
Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:> En los establecimientos de reclusion
prevalecerd el respeto a la dignidad humana, a las garantias constitucionales y a los Derechos
Humanos universalmente reconocidos. Se prohibe toda forma de violencia siquica, fisica o moral.
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Las restricciones impuestas a las personas privadas de la libertad estaran limitadas a un estricto
criterio de necesidad y deben ser proporcionales a los objetivos legitimos para los que se han
impuesto.

Lo carencia de recursos no podra justificar que las condiciones de reclusion vulneren los
derechos fundamentales de las personas privadas de la libertad.

En los Gltimos afios se han evidenciado de manera pormenorizada una serie de situaciones que
en la practica cotidiana afectan de manera desproporcionada a las personas privadas de la libertad
en relacion con el acceso a medidas alternativas al encarcelamiento y tienen que ver con
problemas de coordinacion, falta de recursos y personal del Estado en diversos aspectos
especificos?2°21, Es por ello que deben establecerse medidas que garanticen que los problemas
relacionados con limitaciones del Estado en algunos &mbitos no recaigan sobre la persona privada
de la libertad.

Entre las principales situaciones en este &mbito, pueden mencionarse:

- Acceso limitado a actividades que permitan redimir penas y que resulten compatibles
con los intereses y aptitudes de las personas privadas de la libertad y dificultades para
contabilizar y validar horas de cumplimiento de actividades de trabajo, estudio y
ensefianza. En muchos casos, a pesar de que las personas manifiestan interés en vincularse a
algunas de estas actividades no es posible que lo hagan por falta de personal que las coordine,
espacios o herramientas y como consecuencia de ello los procesos de reinsercion social se ven
afectados negativamente, por una parte, y el derecho de la persona de redimir pena se ve truncado,
por la otra.

CONSULTAR CUADRO EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Tabla 12: Poblacién intramuros en actividades de trabajo, estudio y ensefianza. Fuente:
Estadistico INPEC julio de 2016

22029929 50pre el particular, se recomienda revisar el estudio de campo presentado en el documento
¢Lineamientos para el Fortalecimiento de la Politica Penitenciaria en Colombia,. Op. Cit.
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Con corte a mayo de 2016, del total de 120.657 personas privadas de la libertad, solamente
93.836 se encuentran vinculadas a actividades de Trabajo, Estudio y Ensefianza que les permitan
redimir pena, es decir, tan solo el 77,76% de personas recluidas se encuentran actualmente en
este tipo de actividades.

Lo anterior no debe ignorarse cuando la reforma introducida por la Ley 1709 de 2014301101

reiterada por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y la Corte Constitucional,
establece que la redencion de penas es un derecho.

Si bien podria argumentarse que solamente los condenados deberian gozar del derecho a
redimir pena, pues los procesados no cuentan con una sancion especifica impuesta que puedan
redimir, debe argumentarse, en primer lugar, que los derechos de que gozan las personas privadas
de la libertad como ciudadanos (tales como el trabajo, la educacién y la cultura) no admiten
distinciones asociadas a su situacion juridica (condenado o sindicado); tampoco se autoriza tal
distincion en ninguna de las normas que actualmente regulan las actividades de redencion de
penas en el Cadigo Penitenciario y Carcelario®'BUB: y debe tenerse en cuenta que las medidas
de aseguramiento privativas de la libertad se prolongan en Colombia hasta por 36 meses o0
mas®?3221: con la entrada en vigencia plena de la Ley 1760 de 2015, su duracién maxima seria
de dos afios en teoria, y en ese contexto es necesario establecer mecanismos para permitir a estas
personas vincularse a actividades ocupacionales o al menos recibir el derecho de la redencion en

S0[30][30130 ARTICULO 103A. Derecho a la Redencidn. ¢Articulo adicionado por el articulo 64 de
la Ley 1709 de 2014. El nuevo texto es el siguiente:¢, La redencién de pena es un derecho que sera
exigible una vez la persona privada de la libertad cumpla los requisitos exigidos para acceder a ella.
Todas las decisiones que afecten la redencién de la pena, podran controvertirse ante los Jueces
competentes.

S1[ssLI3L El articulo 79 de la Ley 65 de 1993 establece que ¢ Todas las personas privadas de la libertad
tienen derecho al trabajo en condiciones dignas y justas;; el articulo 82 sobre redenciéon de pena por
trabajo prescribe que ¢A los detenidos y a los condenados se les abonara un dia de reclusién por dos dias
de trabajog,; el articulo 97 sobre redencién de pena por estudio establece que ¢ Los procesados también
podran realizar actividades de redencion pero solo podra computarse una vez quede en firme la condena,
salvo que se trate de resolver sobre su libertad provisional por pena cumplida; ; de acuerdo con el articulo
88, ¢ Los procesados también podran realizar actividades de redencién, pero solo podra computarse una
vez quede en firme la condena, salvo que se trate de resolver sobre su libertad provisional por pena
cumplida¢; finalmente, el articulo 101 sobre condiciones para la redencién de pena en ningin momento
establece que el estar condenado sea un requisito para hacerlo.

s2[32](32132 Con corte a mayo de 2016, de 43.235 sindicados a cargos del Inpec, 13.055 se encuentran
privados de la libertad entre 0 y 5 meses; 10.655 de 6 a 10 meses; 5.774 de 11 a 15 meses; 2.936 de 16
a 20 meses; 2.492 de 21 a 25 meses; y 8.325 mas de 25 meses.
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el evento en que sean condenadas y el Estado no cuente con la capacidad para ofrecerle estas
actividades.

Es en ese contexto que se establece una presuncién de que toda persona privada de la libertad
que lo ha solicitado se encuentra realizando actividades que le permitan la redencion de pena, sie
mpre que laadministracion no pueda establecer que se le ha ofrecido la oportunidad de desarrollar
estas actividades y ella ha optado por no realizarlas.

Una dificultad recurrente consiste en que a pesar de que las personas participan en actividades
que les permiten la redencion de penas, pueden transcurrir semanas y meses para que Se
reconozca judicialmente el tiempo de redencion de la pena por asuntos relacionados con tramites
administrativos y carencia de personal en la administracion penitenciaria.

Frente a esta situacion, se propone una presuncion de acuerdo con la cual cuando la persona
se encuentre vinculada a una actividad de estudio, trabajo o ensefianza y eleve la peticion al juez
para que reconozca la redencion de una porcion de la pena, esta deberé resolverse favorablemente
y se presumira que la persona cumplié con las horas que ordinariamente realiza con el
consecuente descuento de pena en el evento de que esta no pueda resolverse por falta de envio
de la documentacion por parte de la administracion penitenciaria después de un mes de que el
interno eleve la solicitud a la autoridad judicial.

De igual manera, siendo la redencion de penas un derecho, la evaluacion de la actividad de
redencién que haga el personal penitenciario, y que puede incidir en que el juez se niegue a
reconocerla, no puede basarse exclusivamente en la calificacion subjetiva de la conducta del
interno que haga el funcionario penitenciario o judicial, sino que debe basarse en criterios
juridicos y objetivos33310],

33[33][33]33 Al revisar la exequibilidad de la expresion ¢buena conductae, como obligacion derivada
de la libertad condicional, en Sentencia C-371 de 2002 la Corte Constitucional establecid su
exequibilidad condicionada, de manera que resulte explicito para los operadores juridicos que la
revocatoria de los subrogados de ejecucién condicional de la pena y libertad condicional procede, en
este caso, ¢no simplemente a partir de la constatacion objetiva acerca de la infraccién de un deber
cualquiera de buena conducta, sino que es necesario, ademas, que se ponga de presente, de manera
razonada y con oportunidad de contr adiccion, la manera como dicha infraccion incide en la valoracion
acerca de la necesidad de la pena en el caso concreto;. Trayendo ese razonamiento al ambito del
derecho a la redencion de pena por actividades ocupacionales, la valoracion de la conducta debe
contar con referentes que permitan al funcionario judicial determinar por qué en el caso especifico
la ¢ mala conducta¢, que se le endilga a la persona incide negativamente en su proceso de reinsercion
social y en su adecuado desempefio en la actividad ocupacional.
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- Tramites relacionados con certificados de buena conducta y similares. Otro factor que
incide de manera relevante en que las personas no puedan acceder a beneficios administrativos o
subrogados penales tiene que ver con que, a pesar de que cumplen con los requisitos objetivos y
subjetivos para ello, hace falta la certificacion de cambio de fase que muchas veces se relaciona
con difi cultades operativas en los cuerpos colegiados de los establecimientos para el cambio de
fase de la persona y la remision de certificados de buena conducta. Esta limitacion de la
administracién, como se ha indicado, no puede ser un obstaculo para que las personas privadas
de la libertad accedan a medidas alternativas al encarcelamiento y que retornen paulatinamente
a la vida en libertad. No obstante, en el contexto del tratamiento penitenciario progresivo e
individualizado no puede suponerse que el mero paso del tiempo permite validar el adecuado
comportamiento y avances en el proceso de resocializacion de la persona. Asi, se dispondra que
cuando se eleven solicitudes de beneficios que impliquen como requisito el cambio de fase del
tratamiento o certificados de buena conducta, éstos se tramitaran por la autoridad penitenciaria,
y en el evento en que en el lapso de un mes no haya respuesta sobre estos requerimientos se
presumira que se cumple con el requisito para efectos de la concesién del beneficio o subrogado.

- Insuficiencia de dispositivos de vigilancia electronica. Es recurrente que las personas
privadas de la libertad recurran a acciones de tutela cuando, después de habérseles concedido la
prisién domiciliaria acompafiada de mecanismo de vigilancia electronica, pasa bastante tiempo
sin que se les asigne uno y no puedan disfrutar de la medida que les permite el retorno a la
comunidad*4B4, En ese contexto, se establece una disposicion explicita de acuerdo con la cual
la insuficiencia o falta de asignacion del dispositivo no pueda convertirse en un obstaculo
permanente para ello. Entendiendo que la asignacién de los dispositivos responde en muchos
casos a motivos de prevencion y seguridad de la comunidad, se establecerd un término para que
el mismo sea asignado después de que la medida sea aprobada por el juez, luego del cual la
persona debe ser remitida al lugar de cumplimiento (;su residencia o moradag) incluso si no se
cuenta con el dispositivo, y en todo caso, en el contexto de la articulacion con la Policia Nacional
para garantizar mayor control de las personas con estas medidas sera obligatorio para el Director
del Establecimiento notificar al Comandante de la Estacion de Policia mas cercana para que

34[34][34)34 En la Sentencia T-267 de 2015 la Corte Constitucional llamé la atencién sobre este tipo
de falencias en el caso de una persona a la que se le concedi6 la prision domiciliaria y a pesar de ello
no pudo disfrutar de la medida por insuficiencia de dispositivos de vigilancia electronica; en ese
contexto, la Corte se ve obligada a exhortar al INPEC para que adopte las medidas necesarias para
tener siempre disponibles brazaletes electronicos. Corte Constitucional. Sentencia T-267 de 2015. M.
P.: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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disponga lo pertinente para apoyar al Inpec en las medidas de control a estas personas mientras
continle la ejecucion de la condena.

- Inoperancia de beneficios administrativos distintos al permiso de hasta 72 horas en la
practica. De acuerdo con los registros estadisticos del INPEC e investigacion de campo, pese a
encontrarse consagrados en la ley, los beneficios administrativos que implican permisos de salida
los fines de semana, durante 15 dias y libertad y franquicia preparatoria no suelen ser aplicados
en la practica®51],

Esto puede relacionarse con tres situaciones fundamentales: la primera de ellas es que en la
legislacion actual la concesion de todos estos permisos esta supeditada a que el condenado haya
cumplido 4/5 partes de la pena, es decir, el 80% de ella. En consecuencia de ello, como se
evidencio en la Grafica 1, es mas facil que una persona acceda a otra medida como la prision
domiciliaria consagrada en el articulo 38G CP o la Libertad Condicional, para las que se exige el
cumplimiento de la mitad (50%) y 3/5 (60%) partes de la pena, respectivamente. Adicionalmente,
en relaciéon con los denominados ¢beneficios de establecimiento abierto¢, (libertad y franquicia
preparatorias), no se cuenta con la infraestructura institucional para gestionar relaciones con
empresas e instituciones educativas que permitan la vinculacion de preliberados a este tipo de
actividades. Finalmente, si la persona no cesa el cumplimiento intramural de la pena antes del
alto periodo de tiempo requerido para acceder a estos beneficios, es también posible que se
encuentre excluida de gozar de ellos como consecuencia de la prohibicion expresa del articulo
68A del CP.

Frente a estas situaciones, en el aparte correspondiente se propone un reajuste de la cantidad
de tiempo exigido para que la persona acceda a estos beneficios conforme a un mecanismo
progresivo, asi como ya se ha propuesto una solucién para las exclusiones del articulo 68A del
CP consistente en que estas solamente operaran de manera plena en relacién con las medidas que
se otorgan al momento de la imposicion de la condena, mientras que se establece un régimen
especial para autores de esos delitos en otras situaciones.

En ese escenario, lo que corresponde disponer sobre el particular es la obligacion en cabeza
del INPEC y los Ministerios de Justicia y del Derecho y del Trabajo, o0 quienes hagan sus veces
para realizar las gestiones necesarias tendientes a reglamentar la gestion de convenios con la
empresa privada e instituciones publicas orientados a garantizar que los permisos de

35[35](35]35 Contrastar con tabla 9.
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establecimiento abierto se hagan efectivos y con ello se impulse la colocacion laboral de los
preliberados y pospenados.

- Prolongacion ilegitima de la privacion de la libertad. Si bien no se cuenta con
investigaciones de campo sobre el tema, una preocupacion que se manifiesta de forma recurrente
por quienes tienen contacto cotidiano con la practica judicial tiene que ver con que en muchos
casos a las personas se les ha concedido la libertad por cumplimiento de la condena, la prisién
domiciliaria o la libertad condicional y sin embargo se prolonga ilegitimamente la situacién de
privacion de la libertad por falta de requisitos insignificantes o simple inoperancia de las
autoridades. En ese contexto, se establecerd una ampliacion de la clausula de libertad contenida
en el articulo 70 del CPC indicando que en los eventos en que la autoridad judicial ha decretado
una de estas medidas, y transcurridas treinta y seis (36) horas sin que la persona haya sido puesta
en libertad o remitida a su residencia para culminar el cumplimiento de la pena, sera mandatario
para la autoridad penitenciaria ponerla en libertad o remitirla al lugar de cumplimiento de la
medida, sin perjuicio de la responsabilidad que pueda recaer sobre ella ante la omision.

- Revision de requisitos innecesarios o confusos para conceder medidas alternativas al
encarcelamiento. Finalmente, un asunto frente al cual han manifestado preocupacion las PPL y
los operadores juridicos relacionados con el funcionamiento del SPC tiene que ver con la
existencia de requisitos legales innecesarios 0 que en algunos eventos pueden resultar
contradictorios con los principios fundantes del ordenamiento juridico colombiano, por lo que se
suprimiran o modificaran los requisitos accesorios en la medida en que no resulten fundamentales
para que en los casos concretos se evalle la pertinencia de las medidas:

¢, La exigencia de que la prision domiciliaria no pueda cumplirse en el lugar de residencia o
morada cuando la victima del delito pertenezca al grupo familiar puede ser interpretada
erroneamente como una prohibicion expresa de que la persona acceda a la medida como
consecuencia de tal situacion; si bien es posible inferir que a través de esta excepcion se pretende
proteger a las victimas pertenecientes a la familia, lo cierto es que existen otras posibilidades
distintas a interpretar la norma como una exclusion; en ese contexto, se dispondra de manera
expresa que solamente en esos eventos, y habiendo cumplido con las demés condiciones previstas
para la medida, la persona pueda cumplir con la prision domiciliaria en otro lugar.

¢, Los operadores judiciales han indicado que se presenta una dificultad en relacion con el
contenido del articulo 38G en la medida en que aun cuando la persona tenga otra pena privativa
de la libertad pendiente por cumplir, debe concederse la prisién domiciliaria cuando las condenas
no son acumulables, lo que implica que en algunos casos deba ponérseles en un régimen menos
restrictivo que se convierte en un incentivo a la evasion de la justicia. Siendo ello asi, se
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propondra una suspension temporal de la ejecucion de la medida de prision domiciliaria en los
eventos en que el juez verifique que la persona tiene pendiente el cumplimiento de otra sentencia
condenatoria con pena privativa de la libertad y no se le ha otorgado un subrogado.

¢, Existen dificultades alrededor del alcance de la expresion ¢previa valoracion de la conducta
punible; contenida en el articulo 64 del Cédigo Penal para la concesion de la libertad condicional
en la medida en que, aducen algunos, implica sancionar dos veces el mismo hecho al ser ésta
valorada al momento de dosificar la pena, por una parte, y al momento de valorar la posibilidad
de que la persona acceda a la libertad condicional, por otra. De igual manera, se puede sostener
de manera critica que esta expresion pone en entredicho el fin resocializador como criterio
fundamental de valoracion en la ejecucion de la pena, y recalca nuevamente los aspectos
neutralizadores, estigmatizadores y retribucionistas que, como se ha indicado, deben saldarse en
otros momentos si se pretende una interpretacion armonica con el texto constitucional. De otra
parte, se ha sostenido que una interpretacion arménica de esta expresion con la Constitucion
obliga a entenderla en relacion con el tratamiento penitenciario, es decir, la valoracién de la
conducta punible debe tenerse en cuenta a efectos de determinar en qué medida se considera que
ha habido un avance suficiente en el proceso de resignificacion del proyecto de vida de la persona
Y no es necesario continuar con la ejecucién de la condena en establecimiento de reclusion.

Dando alcance a esta expresion, la Corte Constitucional decidi6 declararla ajustada a la norma
superior ¢en el entendido de que las valoraciones de la conducta punible hechas por los jueces de
ejecucion de penas y medidas de seguridad para decidir sobre la libertad condicional de los
condenados tengan en cuenta las circunstancias, elementos y consideraciones hechas por el juez
penal en la sentencia condenatoria, sean éstas favorables o desfavorables al otorgamiento de la
libertad condicionalg 6161, En otras palabras, la Corte optd por una interpretacion donde se
considera que no hay una nueva valoracién del comportamiento pasado de la persona, sino que
esta valoraciéon debe hacerse en conjunto con otros elementos para determinar si es necesario
continuar con la ejecucion de la pena, es decir, parece acercarse mas a la segunda propuesta
interpretativa® I, Es por ello que restringe el alcance de la expresion al contenido de la
valoracion hecha por el juez de conocimiento.

Con el objetivo de adecuar la expresion al alcance que le ha dado la Corte Constitucional
conforme a la norma superior, se propondra una redaccion donde la interpretacion no dé lugar a

36[361136] - Corte Constitucional. Sentencia C-757 de 2014. M. P.: Gloria Stella Ortiz Delgado.
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equivocos y se evite que la valoracion sobre la gravedad y modalidad de la conducta punible se
convierta en un ébice pese a los manifiestos avances de la persona en su proceso de tratamiento.

¢, El contenido de las expresiones ¢no tener requerimiento de ninguna autoridad judicial;
contenido en el numeral 3 del articulo 147 del CPC puede refiir con la presuncion de inocencia y
el principio resocializador de la pena. Respecto a la presuncion de inocencia, debe aclararse que
no necesariamente cualquier requerimiento de una autoridad penal como, por ejemplo, el que se
adelante un proceso penal en contra de un ciudadano puede interpretarse como el fundamento
para que la persona deba mantenerse recluida; en efecto, el Estado cuenta con otros medios
adecuados en esos casos como las distintas medidas de aseguramiento no privativas de la libertad
y la medida de detencién preventiva, que dado el caso debera hacerse efectiva, sin que ello pueda
ser un obstaculo para que la persona acceda al beneficio.

De igual manera, al referirse al requerimiento de ¢ninguna autoridad judicial¢, puede p onerse
en entredicho el fin resocializador de la pena en la medida en que se restringe el acceso a una
medida de semi libertad por el simple hecho, por ejemplo, de ser requerido por una autoridad
judicial en el contexto de un proceso laboral, lo que no guarda ninguna relacion con el tratamiento
penitenciario ni su efectividad; en todo caso, de suponerse que la persona esté requerida en otro
proceso penal debe tomarse en consideracion que la misma norma establece otros requisitos
concurrentes como encontrarse en fase de mediana seguridad (lo que necesariamente indica un
avance en el tratamiento que permite que las autoridades penitenciarias, con base en criterios
cientificos otorguen cierto nivel de confianza a la persona) y no registrar antecedentes por fuga,
asi como, y no menos importante, debe entenderse que el proceso de resocializacion en relacion
con la persona es uno solo, es decir, no habria cabida a una interpretacion de acuerdo con la cual
este proceso deba distinguirse para cada delito que ha cometido la persona. Siendo ello asi, se
modificara en numeral 3 del articulo 147 del Cddigo Penitenciario y Carcelario con el objetivo
de limitar el alcance de la norma al respeto por ambos principios de la ejecucion de la pena.

- Precision de competencia para resolver solicitudes de beneficios administrativos. La
jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sido reiterativa en la definicién de lo que ha
denominado principio de reserva judicial, de acuerdo con el cual toda decision que afecte la
libertad del ciudadano compete a las autoridades judiciales conforme a los principios
constitucionales del debido proceso y la separacion de poderes. Asi, el alto tribunal ha indicado
que ¢cualquier medida administrativa que afecte el tiempo de privacion efectiva de la libertad de
un condenado, o las condiciones en las cuales se cumple la condena, debe ser sometida a
aprobacion de la autoridad judicial encargada de ejecutar la pena. De lo contrario, se abriria la
posibilidad de que autoridades administrativas modificaran decisiones judiciales concretas en
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materia de libertad, con la consiguiente ruptura del principio de separacién de funciones entre los
diversos 6rganos del poder pablico¢ 83818 De igual manera, la Ley 906 de 2004, al establecer
las competencias de los Jueces de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad prescribe en el
numeral 5 del articulo 34 que estos conocen ¢[d]e la aprobacidn previa de las propuestas que
formulen las autoridades penitenciarias o de las solicitudes de reconocimiento de beneficios
administrativos que supongan una modificacion en las condiciones de cumplimiento de la
condena o una reduccion del tiempo de privacion efectiva de libertad;. No obstante lo anterior,
el Cadigo Penitenciario y Carcelario, expedido en el afio 1993 y que aln no se ha actualizado en
la materia define la competencia para la concesion de estos permisos en cabeza de distintas autori
dades penitenciarias. De acuerdo con lo anterior, se modificaran de manera explicita las
competencias en la materia en el Codigo Penitenciario y Carcelario, asi como se modificara su
nombre por ¢permisos penitenciarios¢, con el objetivo de superar las dificultades que comporta
su actual denominacion.

11.1.1.4.1.4. Fortalecimiento de enfoques diferenciales

Algunos elementos de diagnostico han permitido concluir que desde hace varios afios el
aumento de la poblacion de mujeres privadas de la libertad, no solo en Colombia sino en la region,
estd directamente asociado con delitos de drogas. Dichos analisis del fendmeno del
encarcelamiento por delitos de drogas en mujeres®*I coinciden con las cifras actuales del
sistema penitenciario y carcelario colombiano, segun las cuales de las 7.479 mujeres privadas de
la libertad, 4.115 lo estan por delitos de drogas*“i0, De ellas, 1.249 lo estan en cumplimiento
de una medida de aseguramiento privativa de la libertad y 2.866 lo estan en cumplimiento de una
pena de prision. Asociado con dicho incremento, también se han logrado verificar las graves
afectaciones que para ese sector de la poblacion penitenciaria implica la prisién. Algunos estudios
del fenébmeno coinciden con la Corte Constitucional en que el caso de las mujeres privadas de la
libertad por delitos de drogas, la calificacion de sujetos de especial proteccion constitucional se
acentla, por cuanto que la caracterizacion de esta poblacién indica que se trata de mujeres

38[38][38]  Corte Constitucional. Sentencia T-972 de 2005. M. P.: Jaime Cérdoba Trivifio.

339 Elfas Carranza (Coord.), Ndiez, Denia. ¢Mujer, Carcel y Derechos Humanos;, en ¢Carcel y
Justicia Penal en América Latinay el Caribe;. Siglo Veintiuno Editores. 2009. Pp. 231.

40101401 Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario ¢ Inpec, estadisticas abril de 2016.
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¢cuidadoras y proveedoras;, que en la mayoria de los casos acuden al mercado de las drogas para
suplir las necesidades de sus familias**(4141,

Otro tanto ocurre con las personas privadas de la libertad en el Sistema Penitenciario y
Carcelario colombiano, que por encontrarse en especiales condiciones al resto de reclusos,
pueden ser calificados en estado de vulnerabilidad; para tal efecto resulta de utilidad recurrir al
concepto basico desarrollado por la Corte Constitucional, por ejemplo en la sentencia T ¢, 244 de
2012, que contiene la definicion y las caracteristicas de los grupos poblacionales que pueden
estar inmersos en la misma:

¢¢La vulnerabilidad es entendida como ¢¢un proceso multidimensional que confluye en el
riesgo o probabilidad del individuo, hogar o comunidad de ser herido, lesionado o dafiado ante
cambios 0 permanencia de situaciones externas o internas. La vulnerabilidad social de sujetos y
colectivos de poblacion se expresa de varias formas, ya sea como fragilidad e indefension ante
cambios originados en el entorno, como desamparo institucional desde el Estado que no
contribuye a fortalecer ni cuida sistematicamente de sus ciudadanos;,, Desde esta perspectiva, el
estado de vulnerabilidad esta relacionado con circunstancias que le impiden al individuo (i)
procurarse su propia subsistencia; y (ii) lograr niveles més altos de bienestar, debido al riesgo al
que esta expuesto por situaciones que lo ponen en desventaja en sus activos;,

En ese sentido, vale la pena anotar que ya la Corte califico como poblacion vulnerable a las
personas privadas de la libertad en general, por el hecho de encontrarse en relacion de especial
sujecion frente al Estado, esto es, reconociendo ¢¢la importancia de salvaguardar la dignidad de
las personas que se encuentran recluidas en establecimientos penitenciarios, pues si bien algunos
de sus derechos incluso fundamentales pueden llegar a ser limitados, lo cierto es que de ninguna
forma dejan de ser personas, esto es sujetos de derechos que se encuentran en una situacion de
vulnerabilidad particularg *2t42[42];

Sin embargo, de entre quienes se encuentran privados de la libertad, existen ciertos grupos
que retnen ademas, otras condicione s especiales que exigen la adopcién de medidas que
mitiguen esa mayor afectacion. Una breve caracterizacion ¢¢Los sujetos de especial proteccion

A Dejusticia, WOLA. ¢Mujeres, Politicas de Drogas y Encarcelamiento. Una Guia para la Reforma
de Politicas en Colombiag,. Para consulta en:
https://dl.dropboxusercontent.com/u/64663568/library/Mujerespol%C3%ADticasdedrogasencarcela

miento.pdf. Pp. 38.

421421421 Corte Constitucional. Sentencia T-282 de 2014. Magistrado Ponente: Dr. Luis Ernesto Vargas
Silva.
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constitucional son las personas en situacion de indigencia, con diversa orientacion sexual, la
mujer embarazada y cabeza de familia, los adolescentes, los trabajadores, los grupos étnicos,
personas privadas de la libertad, personas en situacion de desplazamiento forzado, adultos
mayores y personas con discapacidadg,*3(431431;

Asi las cosas, existen ciertos grupos poblacionales entre las personas privadas de la libertad,
que por estar inmersos en algunos de los supuestos descritos, esto es mujeres privadas de la
libertad por delitos de drogas, o personas en especial situacion de vulnerabilidad, requieren, para
lograr salvaguardar sus derechos fundamentales, la busqueda e implementacion de alternativas a
la prisién, y la reduccién de los efectos nocivos del encarcelamiento. Se refiere a la
implementacion de manera efectiva un enfoque de género a la politica criminal en materia de
drogas, y considerar alternativas al encarcelamiento que obedezcan al mejor tratamiento del
problema planteado.

- El caso de las mujeres privada de la libertad por delitos de drogas.

La caracterizacion de las mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas permite
identificar algunos fendmenos asociados, como los altos indices de pobreza que se presenta en
esta poblacidn, el ser madres cabeza de hogar, que requieren apoyo para el cuidado de los hijos,
el tener bajo nivel educativo, y en términos generales que estan vinculadas a dindmicas criminales
no violentas, de baja escala, esto es, vinculadas funcionalmente a organizaciones criminales en
calidad de correos humanos, expendio en pequefia escala, ingreso furtivo de drogas a los
establecimientos penitenciarios, cultivadoras de plantas, operarias de la organizacion en niveles
bajos, que justifican la toma de acciones afirmativas, por via de la aplicacion de medidas
alternativas.

En ese sentido, la realidad de las mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas justifica
la adopcién de medidas diferenciales, por cuanto se trata de mujeres que ¢¢tienden a tener un
perfil especifico que, de entrada, las ubica en posiciones de vulnerabilidad que se refuerzan y
reproducen de manera més dréstica en el momento en que son encarceladas. En primer lugar, en
su mayoria son mujeres pobres cabeza de hogar y que, en general, entran a participar en este
mercado en virtud del rol que tradicionalmente ha sido asignado a las mujeres como aquellas que
deben encargarse del cuidado de los hijos (¢) se trata de mujeres con pocas oportunidades para
ingresar al mundo laboral en buenas condiciones: en tanto que no tienen educacion, los trabajos

4343l Abaunza Forero, Carol Ivan y Otros. ¢ Adultos mayores privados de la libertad en Colombia,..
Editorial Universidad del Rosario. Instituto Rosarista de Accion Social ¢(SERES; Grupo de
Investigacion en Derechos Humanos, 2014. Pp. 36.
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a los que pueden aspirar son precarios y las dificultades para conseguir empleo son crecientes.
Y, en tercer lugar, esa vulnerabilidad antes descrita es funcional para las organizaciones
criminales de drogas, pues se trata de mujeres con necesidades econémicas apremiantes a las que,
justamente por eso, pueden cooptar facilmente para realizar actividades de baja remuneracion y
de alto riesgo, en las que, si son capturadas, son rapidamente reemplazadas por otras, sin peligro
de que las cabezas de la organizacion criminal sean identificadas *4[44144],

Los estudios de analisis del sistema penitenciario y carcelario muestran la gran afectacion que
la politica contra la drogas conlleva para la mujeres, por las caracteristicas de la poblacién segun
se vio, y porque es el delito por el cual hay mas mujeres privadas de la libertad en Colombia.

Las mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas padecen dos fendmenos criticos del
sistema penitenciario y carcelario. De un lado, segin lo sefiald la Corte Constitucional en
Sentencia T-815 de 2013, con ponencia del magistrado Alberto Rojas Rios, porque las mujeres
privadas de la libertad en Colombia son ¢sujetos de especial proteccion constitucional;, pues se
consideran igualmente poblacion vulnerable, entre otras razones, porque el sistema esta disefiado
y pensado para hombres, los establecimientos de reclusion no cumplen con las necesidades y
exigencias de ellas y ¢¢las discriminaciones y exclusiones de género de la sociedad se
reproducen¢. La Corte exige por lo tanto la adopcion efectiva de un enfoque de género en la
politica penitenciaria y carcelaria.

De otro lado, se ha logrado establecer que del total de mujeres privadas de la libertad, el mayor
porcentaje lo esta por delitos relacionados con drogas, ademas con una alta incidencia en la
poblacion penitenciaria y carcelaria, pues ¢¢La tasa de crecimiento de la poblacion femenina en
carceles ha sido mucho mas alta que la masculina, y la de mujeres internas por delitos de drogas
ha sido todavia mas alta en relacion con la poblacion femenina en general. Mientras que dicha
poblacion crecio en las cérceles en un 268% entre 2000 y 2015 (superior al crecimiento de la
poblacién masculina de 240%), para el caso de las mujeres privadas de la libertad por delitos de
drogas este incremento fue por lo menos del 314%. Esto ha llevado a que actualmente al menos
el 45% de las mujeres internas se encuentre en la carcel por delitos de drogas. Este mismo
incremento ha generado que las mujeres lleguen a representar el 16,2% de las personas recluidas
por delitos de drogas, mientras que solo representan el 7% de la poblacion carcelaria...*;,

#4044 Dejusticia, WOLA. ¢ Mujeres, Politicas de Drogas y Encarcelamiento. Una Guia para la Reforma
de Politicas en Colombiag,. Para consulta en:
https://dl.dropboxusercontent.com/u/64663568/library/Mujerespol% C3%ADticasdedrogasencarcela

miento.pdf. Pp. 23g.
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Dicha tendencia no ha cambiado, se mantiene segun las cifras recientes aportadas por el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, pues de un total de 7.587 mujeres privadas de la
libertad, 4.115 lo estan por delitos relacionados con drogas:

Modalidad delictiva Poblacion de Internos en Establecimientos de Reclusion

Mayo 31 2016

Hombres Mujeres Gran

Sindicado | Condenado | Sindicado | Condenado| total

Delitos contra la Salud Publica Participacion

TRAFICO FABRICACION O
PORTE DE 6.425 14.647 1.137 2.714|24.923 94,1%
ESTUPEFACIENTES

DESTINACION ILICITA DE
MUEBLES O INMUEBLES

TRAFICO DE SUSTANCIAS
PARA PROCESAMIENTO DE 120 299 2 11| 432 1,6%
NARCOTICOS

CONSERVACION O
FINANCIACION DE 42 97 1 2 142 0,5%
PLANTACIONES

SUMINISTRO A MENOR 34 24 2 3 63 0,2%

IMITACION O SIMULACION
DE ALIMENTOS PRODUCTOS 16 13 3 2 34 0,1%
O SUSTANCIAS

CORRUPCION DE
ALIMENTOS  PRODUCTOS
MEDICOS O MATERIAL
PROFILACTICO

FABRICACION Y
COMERCIALIZACION DE
SUSTANCIAS NOCIVAS
PARA LA SALUD

ESTIMULO AL USO ILICITO 10 1 3 14 0,1%

324 270 93 125 812 3,1%

17 9 4 30 0,1%

2 10 1 9 22 0,1%

ENAJENACION ILEGAL DE
MEDICAMENTOS

PROPAGACION DEL VIRUS 0,0%
DE INMUNODEFICIENCIA

9 3 12 0,0%
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HUMANA O DE LA
HEPATITIS B
INFRACCION LEY 30 DE 1986 5 5 0,0%
INFRACCION ARTICULO 33 0
LEY 30 DE 1986 2 2 0.0%
EXISTENCIA
CONSTRUCCION Y .
UTILIZACION ILEGAL DE ! 1 0.0%
PISTAS DE ATERRIZAJE
VIOLACION DE MEDIDAS .
SANITARIAS ! 1 0,0%
TOTAL GENERAL 7.002 15.382 1.249 2.866 | 26.499 100,0%

Tabla 13: Modalidad delictiva personas privadas de la libertad por conductas contra la
salud publica

Lo anterior refleja la cantidad de mujeres privadas de la libertad por delitos menores
relacionados con drogas, que no guardan relacion directa con fendmenos de violencia, que
se trata en la mayoria de los casos de los eslabones mas débiles del mercado de las drogas,
pues son quienes tienen una relacion marginal e indirecta con el negocio y ante los cuales
es necesario adoptar acciones afirmativas, 443114%]

- El caso de las personas privadas de la libertad en especial situacion de vulnerabilidad.

A partir de las conclusiones de la Comision Asesora para la Politica Criminal, en relacién con
la necesidad de aplicar el principio de enfoque diferencial al sistema penitenciario y carcelario,
y la caracterizacion de la ¢ poblacion en condiciones excepcionales; 661141 que realiza el Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec), es posible delimitar algunos criterios para establecer
grupos poblaciones que requieren especial proteccion, en tres grandes categorias: adultos
mayores, personas en condicion de discapacidad y padecimiento de enfermedades graves.

4SMI45] - Dejusticia. ¢Mujeres, Politicas de Drogas y Encarcelamiento. Una Guia para la Reforma de
Politicas en Colombia¢,. Para consulta en:
https://dl.dropboxusercontent.com/u/64663568/library/Mujerespol%C3%ADticasdedrogasencarcel
amiento.pdf. Pp. 12

461461461 http:/fwww.inpec.gov.co/portal/page/portal/Inpec/Institucion/Estad%EDsticas
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Aunque las cifras que muestra el Inpec no son significativas en cuanto al total de la poblacion
privada de la libertad, la doble condicion de vulnerabilidad de esta poblacion exige tomar
medidas que permitan salvaguardar sus derechos fundamentales:

Poblacion de Internos con condiciones excepcionales
Mayo 31 de 2016

Regional Tg;(;%ra Igf:?:nr'f:s gt/;?gr:g:s Discapacitados Inimputables Total
Central 773 3 31 320 9 2.377
Occidente 503 9 25 166 13 3.534
Norte 300 0 5 69 4 762
Oriente 260 0 3 113 10 692
Noroeste 359 7 16 176 4 1.344
Viejo Caldas 455 1 9 111 7 961
Total 2.650 20 89 955 47 9.670
FUENTE: SISIPEC WEB

Tabla 14: Poblacion privada de la libertad en condiciones excepcionales

Por su parte, el segmento de la poblacion privada de la libertad que padece de enfermedades
graves, representa un sector, de un lado mucho mas considerable que aquel que se encuentra en
condiciones excepcionales, segun la denominacion del Inpec, y de otro, se trata de algunas graves
afecciones, de alta complejidad que ponen en peligro tanto a los pacientes, como a los
compafieros de encierro.

Algunas cifras aportadas por el Inpec son indicativas y permiten establecer el panorama
general de las personas enfermas privadas de la libertad, las afecciones que padecen y el nimero
total reportado a mayo de 2016:

Persona privadas de la libertad con enfermedades graves
VIH 578
Insuficiencia renal cronica 31
Salud Mental 2.190
Oncoldgicos 53
Quirargicos 269
Tuberculosis 32
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Patologias Contagiosas 338
Diabéticos insulino-dependientes 58
Gestantes de alto riesgo 1.531
TOTAL 5.080

Tabla 15: Personas privadas de la libertad con enfermedades graves. Fuente: Inpec

El diagnostico de algunos problemas estructurales de la politica criminal en Colombia, que
afectan al sistema penitenciario y carcelario, esté directamente relacionado con la identificacion
de grupos es estado de vulnerabilidad, que permite diferenciar personas que requieren especial
proteccion constitucional. ;¢ Se trata de la consideracion de edad, situacion bioldgica,
econémica, o social que los colocan en situacion de debilidad manifiesta, discriminacion o
marginacion y que requieren la atencion especial de las autoridades;, (Cepeda & Montealegre,
2007)é47[47][47]6'

Un ambito que permite conjugar la urgencia de aplicar el enfoque de género a la politica
penitenciaria, y las alternativas al encarcelamiento es el de los delitos relacionados con drogas,
por la caracterizacion de las mujeres privadas de la libertad por esa causa, los efectos que la
reclusion genera en ellas y por qué la politica contra las drogas las afecta en mayor proporcion:
¢¢En Colombia, desde 1991, el nimero de mujeres encarceladas se ha multiplicado 5.5 veces'y,
de ese porcentaje, casi 5 de cada diez mujeres estan en prision por delitos relacionados con
drogas. De ellas, el 93% son madres y el 52% son madres cabeza de hogary, *84ell48];

Por su parte la Comisidon Asesora de Politica Criminal acota que ¢¢Los enfoques diferenciales
de la politica criminal derivados del principio de no discriminacién no se reducen obviamente a
los enfoques étnicos y de género sino que también obliga a tener en cuenta los impactos
diferenciados de esta politica sobre otras poblaciones tradicionalmente discriminadas o en
situacion de vulnerabilidad, como las personas de escasos recursos econémicos, la poblacion

4714711471 [dem. PP. 37

481481481 - Dejusticia. ¢Mujeres, Politicas de Drogas y Encarcelamiento. Una Guia para la Reforma de
Politicas en Colombiag,. Para consulta en:
https://dl.dropboxusercontent.com/u/64663568/library/Mujerespol%C3%ADticasdedrogasencarcel

amiento.pdf. Pp. 12
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LGBT, las personas con discapacidad, los nifios, nifias y adolescentes o los mayores adultos,
entre otros... 1149l

De esa manera, la aplicacion y desarrollo de los enfoques de género y diferenciales, por via
de la identificacion de grupos en especial estado de vulnerabilidad, en conjuncién con una
propuesta de medidas alternativas a la prision, permiten abordar de manera integral las
problemaéticas descritas identificadas en el sistema penitenciario y carcelario.

¢, El problema enfocado en el uso de la prisién por delitos de drogas. Impacto de la
politica de drogas en las mujeres.

A partir de la década de los noventas, el problema de las drogas en Colombia es abordado con
base en la diferenciacion de los fendmenos que le son mas cercanos, esto es, en términos
generales la produccion, la distribucion y el consumo.

La Comision Asesora para la Politica de Drogas en Colombia, dio un vistazo al tratamiento
del problema a partir de esa década en el documento de lineamientos publicado en el 2013505015501
que sirve de guia, asi como su informe final en la construccion de las politicas publicas del Estado
Colombiano frente al tratamiento de los problemas relacionados con sustancias psicoactivas.

En lo que respecta al marco juridico de regulacién, el Estado colombiano ha transitado por
cuatro etapas identificables a partir de decisiones legislativas o judiciales hitos, que distinguen el
tratamiento punitivo de los tres fendmenos relacionados. Dichas etapas pueden ser clasificadas
en i) prohibicion extrema, ii) Despenalizacion, iii) Prohibicién relativa y iv) Regreso a la
despenalizacion.

i). Prohibicion extrema

El periodo de prohibicién extrema aparece en el ordenamiento juridico colombiano con la
expedicion de la Ley 30 de 1986 ¢ Estatuto Nacional de Estupefacientes;, con base en la cual
¢¢quien fuese sorprendido portando, conservando o consumiendo una cantidad de droga inferior
0 equivalente a la dosis personal, deberia ser sancionado con arresto y multa. Sin embargo, si se
comprobaba ¢de acuerdo con un dictamen médico legal- que el consumidor era un adicto, la

491911491 - Comision Asesora de Politica Criminal. ¢ Informe Final. Diagnostico y propuesta de lineamientos
de politica criminal para el Estado colombiano;. 2012. Pp. 28. Para consulta en:
https://www.minjusticia.gov.co/Portals/0/INFO%20POL1%20CRIMINAL_FINAL23NOV.pdf

SO01501 - Comision Asesora para la Politica de Drogas en Colombia. Mayo de 2013. Bogota D. C. para
consulta en http://www.odc.gov.co/portals/1/docs/politdrogas/lineamientos5318-ca.pdf
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sancion a imponer era la reclusion en un establecimiento psiquiatrico o similar (articulo
51)¢51[51][51] i

if). Despenalizacion.

Esta etapa tiene que ver con la expedicion por la Corte Constitucional de la Sentencia C ¢ 221
de 1994, con ponencia del doctor Carlos Gaviria Diaz, mediante la cual se realizd la
despenalizacion del consumo para dosis personal, mediante la declaratoria de inexequibilidad del
articulo 51 de la Ley 30 de 1986.

En esta sentencia la Corte, por via de proteger el libre desarrollo de la personalidad,
consideré que el porte de drogas para consumo personal ¢¢no es en si misma una conducta que
dafie a terceros y, en algunos casos, ni siquiera implica una afectacion a la salud
personal¢5252152]; - tratandose en tales casos de un ejercicio legitimo de dicho der echo
fundamental, pues quien consume de esa manera implicaria ¢¢la imposicion de un modelo de
conducta, e incluso una extralimitacién en la aplicacion del derecho penal;,.

iii). Prohibicion relativa.

Es posible distinguir una tercera etapa en el tratamiento normativo del problema con el Acto
Legislativo nimero 2 del 21 de diciembre de 2009, que reformd el articulo 49 de la Constitucién
Politica de Colombia.

Dos aspectos muy importantes se desprenden del texto constitucional, Gtiles para el objeto de
la propuesta y la identificacion de las contradicciones y en algunos casos vacios normativos con
los que ha tenido que lidiar Colombia. De un lado en su parte final, le da definitivamente un
enfoque de salud publica y de prevencion frente al consumo, que es el que se ha pretendido
abordar en este trabajo, pues obliga al Estado a dedicar ¢cespecial atencién al enfermo
dependiente o adicto y a su familia para fortalecerla en valores y principios que contribuyan a
prevenir comportamientos que afecten el cuidado integral de la salud de las personasi¢ y a
adelantar campafias de ¢¢prevencion frente a campafias de prevencion contra el consumo de
drogas o sustancias estupefacientes;,,

No obstante lo anterior, en el pendltimo inciso del texto constitucional del articulo 49 bajo
cita, es expresa la prohibicion respecto del porte y consumo de sustancias psicoactivas.

SIBBI - Comisidon Asesora para la Politica de Drogas en Colombia. Mayo de 2013. Bogotd, D. C., para
consulta en http://www.odc.gov.co/portals/1/docs/politdrogas/lineamientos5318-ca.pdf. Pp. 10.

521521521 [dem. Pp. 14
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Con la aparicion de esta reforma constitucional aparece lo que se ha denominado etapa de
prohibicion relativa, que la Comision califica como de ¢¢incertidumbre legal, pues no era claro
como debian proceder las autoridades policiales y judiciales frente a la prohibicion
constitucional,¢ > 531531, Alli también anota la Comision que dicha incertidumbre se intensifico
con la expedicion de la Ley 1453 de 2011, pues su contenido no guardaba relacion alguna con la
instauracion de medidas que buscaran garantizar el efectivo ejercicio de los derechos de las
personas sino una reforma penal y la introduccion de nuevas medidas punitivas, toda vez que
elimind la excepcion de penalizar el porte relacionado con la dosis personal para el consumo.

iv). Regreso a la despenalizacion.

Algunas sentencias de la Corte Constitucional proferidas en el afio 2011, sirvieron para aclarar
el panorama normativo generado en la etapa de prohibicion relativa. La Comision cita como
paradigmatica la Sentencia C-574 de 2011 con ponencia del doctor Juan Carlos Henao Pérez,
pero es posible para efectos de entender la linea adoptada por la Corte para resolver las
incertidumbres la Sentencia C-491 de 2012 con ponencia del doctor Luis Ernesto Vargas Silva,
en la cual se pronuncia sobre la constitucionalidad del articulo 376 del Cdodigo Penal, que tipifica
el delito de ¢Trafico, fabricacion o porte de estupefacientes;, condicionandola al limitar su
alcance en el sentido de que ¢¢no incluye la penalizacion del porte o conservaciéon de dosis,
exclusivamente destinada al consumo personal, de sustancia estupefaciente, sicotrdpica o droga
sintética, a las que se refiere el precepto acusadog,.

La gran conclusion a la que llega la Comisién es que la Corte reafirma ¢ ¢ que en Colombia no
es posible, desde el punto de vista constitucional, penalizar el porte para consumo, incluso cuando
se trata de cantidades superiores a la dosis personalg .

Asi, Colombia se mueve hoy entre un prohibicionismo extremo frente al tréfico, produccion
y comercializacion de SPA y un enfoque de salud publica basado en la proteccion de los derechos
humanos frente al consumo enmarcado en la necesidad de lograr una verdadera estrategia de
prevencion. El punto de quiebre en la discusion, en relacion con el consumo y la dosis personal,
estd dado definitivamente por la expedicion de la Sentencia C- 221 de 1994 de la Corte
Constitucional, pues hoy el porte de esa cantidad para usos diferentes al consumo esta penalizado.
Se diferencia de forma clara, en el tratamiento punitivo del problema, a quienes intervienen en la
cadena de fendmenos que integran el problema, esto es, productores, distribuidores y
consumidores.

5305311531 [dem. Pp. 11.
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En el marco internacional se ha regulado el tema de las alternativas al encarcelamiento a través
de diversos instrumentos. Dicho abordaje parte de tres elementos basicos, ¢Las Reglas de Tokioy,
o reglas minimas de las Naciones Unidas sobre las medidas no privativas de libertad, la
consideracion de medidas de &mbito comunitario, la revision de las condiciones para la
supervision de las medidas y la adopcion de criterios constitucionalmente validos para establecer
su procedencia, y las reglas de Bangkok para el tratamiento de las reclusas y medidas no
privativas de la libertad para mujeres.

El panorama normativo de las medidas vigentes aplicables de manera alternativa a la privacion
de la libertad en establecimiento de reclusion, puede ser descrito diferenciando las que guardan
relacion con la ejecucion de la pena o de la detencidn preventiva, para los dos grandes grupos de
personas analizados, las mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas y quienes se
encuentran en especial estado de vulnerabilidad.

Para el primer grupo, esto es, para la poblacion de mujeres privadas de la libertad por delitos
de drogas, las medidas sustitutivas para la pena de prision estan previstas en la Ley 750 de
2002, enfocadas en las madres®[>4I54l cabez a de hogar, consistentes en la concesion de la
prision domiciliaria y el trabajo comunitario.

En el marco de las medidas sustitutivas a la detencion preventiva, igualmente la Ley 750 de
2002 establece en el articulo 4°, que los supuestos de procedencia de la prision domiciliaria a
favor de las madres y padres cabeza de hogar son aplicables en los eventos en lo que ha sido
decretada dicha medida de aseguramiento. Bajo el mismo supuesto, esto es, para la mujeres
cabeza de hogar, el numeral 5 del articulo 314 del Cddigo de Procedimiento Penal establece la
sustitucion de la medida de aseguramiento privativa de la libertad, por la internacion en el lugar
de residencia, asi como para los periodos cercanos al parto, segun lo establecido en el numeral 3
ibidem, dos meses antes y seis meses después del mismo.

Para el segundo segmento poblacional privado de la libertad que aqui se ha considerado, esto
es, en especial situacién de vulnerabilidad, el Cédigo Penal establece en el articulo 68 la reclusion
domiciliaria u hospitalaria por enfermedad muy grave incompatible con la vida en el encierro,
para los casos en los que la persona ha sido condenada.

54541541 En virtud de la sentencia C-184 de 2003, con ponencia del Magistrado Dr. Manuel José Cepeda
Espinosa, las medidas previstas en dicha ley también son aplicables para los hombres que cumplan
los requisitos alli previstos.
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Para los eventos de detencidn preventiva, la sustitucion de la medida de aseguramiento en el
lugar de residencia, los numerales 2y 4 del articulo 314 del Codigo de Procedimiento Penal, para
los casos de las personas mayores de 65 afios 0 que padezcan alguna enfermedad grave.

Finalmente el articulo 461 de la Ley 906 de 2004, prevé la posibilidad de aplicar las medidas
sustitutivas de la detencion preventiva, para los casos de ejecucion de la pena de prision, cuya
competencia esta radicada en los Jueces de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad.

11.1.1.4.1.4.1. Medidas de Politica Propuestas.

A partir del diagnostico presentado, esta iniciativa incorpora medidas de politica orientadas
a fortalecer la proteccién a los grupos vulnerables en relacion con las medidas alternativas al
encarcelamiento y el reconocimiento de sus particulares condiciones cuando se les imponen
sanciones penales, en concreto:

¢, En relacion con las medidas con enfoque de género para mujeres privadas de la libertad se
propone: i) otorgar la suspension de la ejecucion de la pena a las mujeres que han sido condenadas
por primera vez por delitos relacionados con drogas en los cuales, de acuerdo con las
investigaciones empiricas en el tema, la regla general es que se involucren por motivos asociados
a los roles de género impuestos y condiciones de vulnerabilidad socioeconémica; ii) ampliar las
hipdtesis de sustitucion de la detencidn preventiva y la ejecucion de la pena en el caso de madres
cabeza de familia para aquellas de quienes dependen adultos mayores o personas en incapacidad
de valerse por si mismas, y estableciendo como criterios para evaluar la pertinencia de conceder
estas medidas principalmente la proteccion de la unidad familiar y de las personas que se
encuentran bajo el cuidado de estas mujeres; iii) Establecer como un atenuante genérico de
responsabilidad el que la conducta se cometa con ocasion de situaciones de violencia basada en
género de que la persona haya sido victima en momentos anteriores.

¢, En relacion con los adultos mayores, se propone la armonizacion de la norma de sustitucion
de la detencion preventiva con otras disposiciones del ordenamiento juridico que regulan lo
relativo a la tercera edad y las politicas publicas aplicables a esta, de acuerdo con las cuales, el
adulto mayor es aquel que cuenta con sesenta (60) afios 0 mas. Esta iniciativa es consonante con
lo plasmado en otras iniciativas legislativas en tramite, asi como con lo planteado por el Consejo
Superior de Politica Criminal en la materia®815],

SSI5I5%1 - Consejo Superior de Politica Criminal. Concepto nimero 16.05. Estudio al Proyecto de ley 115
de 2015 Camara. Por medio de la cual se establecen medidas de proteccion al adulto mayor en Colombia,
se modifican Leyes 1251 de 2008, 1315 de 2009 y 599 de 2000, se penaliza el maltrato intrafamiliar por
abandono y se dictan otras disposiciones; (Proteccion del Adulto Mayor);. Disponible en:
http://www.politicacriminal.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=j-jFEJc UME%3d&portalid=0
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¢, Enrelacion con las personas con enfermedades graves que requieren tratamientos o habitos
especiales, asi como aquellas con determinada condicion de discapacidad que no les permite
valerse por si mismas, se propone que atendiendo a los criterios de tratamiento integral en salud
y dignidad humana se propenda por la concesion de la prision domiciliaria u hospitalaria en esos
eventos. Se trata de una constatacion de lo consagrado en el articulo 68 del Cédigo Penal,
revisando algunos aspectos que limitaban su alcance y ampliandolo para mayor garantia de los
derechos de las personas privadas de la libertad en los casos en que en el establecimiento de
reclusion no se les puedan garantizar las condiciones para su adecuada recuperacion,
rehabilitacion y tratamiento.

11.1.1.4.1.5. Delimitacion del alcance de la expresion ¢beneficios¢,.

Como se indico antes, las férmulas genéricas consagradas en varias normas actualmente
vigentes de acuerdo con las cuales ¢ni se concederd ningun otro beneficio judicial o
administrativo;, para los autores de ciertos delitos, donde la victima pertenece a cierto grupo
social o que se encuentran en determinadas situaciones (como quienes han cometido doloso
dentro de los cinco afios anteriores, conforme al inciso 1° del articulo 68A del CP), traen entre
otras consecuencias una preocupante situacion de inseguridad juridica y en muchos casos de
reduccién de la dignidad humana para quienes se encuentran en esas situaciones, toda vez que la
falta de sistematicidad de las disposiciones en la materia®®¢16l y el hecho de que se encuentren
reguladas en diversos estatutos, hacen confuso el alcance de estas expresiones, cuando no
contradictorio®’B757,

En relacidn con esta situacion es necesario precisar, en primer lugar, cinco grupos de
medidas o instituciones del proceso penal y de la ejecucion de la sancion penal que, al cumplir
fines distintos responden a criterios distintos y no pueden recogerse en su totalidad
simplemente como ¢beneficios;: i) los mecanismos de justicia premial, como los descuentos
punitivos por allanamiento a cargos o los denominados beneficios por colaboracion, que tienen
por objeto compensar el menor desgaste que implica para la administracién de justicia la
colaboracion de la persona que esta siendo procesada, y la premia reduciendo una porcién de
la pena a imponer o suspendiendo el proceso; ii) los mecanismos de proteccion de grupos de

561561561 Velasquez Velasquez, Fernando. Manual de Derecho Penal. Parte General.

STS7TIT - Asi ocurre, por ejemplo, frente al articulo 26 de la Ley 1121 de 2006 en relacién con el articulo
68A del CP, que establecen regimenes de regulacion distintos para autores de los mismos delitos.
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especial proteccion constitucional que pueden aplicarse en cualquier momento del proceso
penal o la ejecucion de la pena, como la sustitucion de la detencidn preventiva o la ejecucion
de la pena (articulo 314 CPP, en concordancia con el articulo 461) y la prisién domiciliaria u
hospitalaria por enfermedad muy grave (articulo 68 CP); iii) las medidas alternativas al
encarcelamiento que se conceden en el momento de imponer la pena por considerarse que no
existen motivos suficientes para fundamentar la necesidad de la ejecucion de la pena en un
establecimiento de reclusién, sino que se considera que la persona salda su deuda con la
sociedad con la imposicion de una condena, el cumplimiento de otras penas accesorias y de
ciertas obligaciones en las que se le impone un régimen de periodo de prueba, como la prision
domiciliaria (articulo 38B CP) y la suspension de la ejecucién de la pena (articulo 63 CP). Estas
medidas tienen como objetivo fundamental evitar que personas que han cometido delitos de
menor gravedad y que no requieren de tratamiento penitenciario sufran las consecuencias
negativas del encarcelamiento, en un esfuerzo del Estado por racionalizar el uso de la pena
privativa de la libertad; iv) permisos penitenciarios, donde la persona mantiene una fuerte
vinculacion con la institucién penitenciaria pero accede paulatinamente a grados mas altos de
libertad con el objetivo de restaurar los vinculos con su familia, la comunidad y la sociedad en
general, preparandola para la libertad, como ocurre con los hoy llamados beneficios
administrativos; v) finalmente, se establecen como medidas para la culminacion del
cumplimiento de la pena por fuera del establecimiento de reclusion la libertad condicional (art.
64 CP) y la prision domiciliaria (articulo 38G CP) que se conceden cuando la autoridad puede
suponer que no existe necesidad de continuar con el tratamiento penitenciario.

De acuerdo con la categorizacién propuesta, cada grupo de medidas debe responder a criterios
distintos y por lo tanto no pueden categorizarse en una férmula general de exclusién, sino que en
cada una el peso que se da a los criterios de prevencidn general, prevencion especial y retribucién
es distinto. Asi, por ejemplo, en el grupo i) deben tenerse en cuenta el ahorro en recursos y
esfuerzos para la administracion de justicia, por una parte, y el impacto en la prevencion general
que puedan tener las medidas de justicia premial, privilegiandose las primeras; en efecto, a pesar
de las fuertes restricciones impuestas para los autores de ciertos delitos en relacion con estos
mecanismos, los efectos han resultado en un incremento de la impunidad para los mismos. Por
otra parte, en el grupo ii) el criterio al que mayor peso se le debe dar es la situacién de la persona
y de otros sujetos vulnerables que necesariamente se veran afectados significativamente con su
privacion de la libertad. Es por ello que en el aparte correspondiente se hace una revision
detallada buscando ampliar los alcances de los enfoques de proteccion especial limitando los
efectos desproporcionados de la privacién de la libertad en grupos vulnerables.
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En los grupos iii), iv ) y v), el criterio fundamental es la necesidad del tratamiento
penitenciario, haciéndose la valoracion correspondiente al momento de definir si la persona debe
ir a prision o no, en el primer caso, o si los avances en su tratamiento, que debe ser de caracter
progresivo permiten suponer que puede acceder a permisos penitenciarios y finalmente a aquellos
que suponen culminar el cumplimiento de la pena por fuera del establecimiento de reclusién. En
estos casos, el criterio de mayor peso debe ser la reinsercion social del penado, como se propone
en el aparte sobre las exclusiones.

En ese contexto, y atendiendo al caracter progresivo del sistema penitenciario
colombiano, se ha propuesto limitar el alcance de las exclusiones por la comision de delitos
de alto dafio social solamente en relacidn con las medidas contenidas en el grupo iii), de
manera que con el cumplimiento de un periodo de privacion de la libertad se satisfagan las
exigencias de prevencion general, retributivas y de proteccién de la comunidad frente a
determinados comportamientos. De igual manera, se propone ampliar el monto de la pena
que se debe cumplir en los casos actualmente excluidos para acceder a algunas medidas
alternativas al encarcelamiento para los autores de estos delitos, sin dejar de tener en cuenta,
claro esta, los impactos que han tenido los incrementos punitivos en el acceso a este tipo de
medidas y en la cantidad de tiempo que las personas deben cumplir privadas de la libertad
efectivamente.

11.1.1.4.1.6. Revision de requisitos innecesarios: medidas orientadas a garantizar que no
se incorporen criterios extrajuridicos por parte de operadores judiciales y autoridades
penitenciarias.

Una situacion que llamd la atencion en el desarrollo de la investigacion de campo del Proyecto
¢Fortalecimiento y Seguimiento de la Politica Penitenciaria, fue el hecho de que fuera recurrente
que los funcionarios negaran la concesion de beneficios administrativos y otras medidas
alternativas al encarcelamiento con base en criterios no contemplados en la ley para ello,
afectando seriamente la seguridad juridica de los ciudadanos y sus expectativas de reinsercion
social. De igual manera, se ha manifestado que es posible identificar funcionarios que ¢niegan
todog¢, y que cuando una persona queda a su cargo es practicamente imposible que aspire a alguna
medida distinta. Los principales aspectos a tener en cuenta en este contexto son:

- El pago de la multa no es un requisito para acceder a la libertad. En el afio 2011, la
Corte Constitucional hizo un importante viraje en la forma en que habia venido analizando el
tema de la obligatoriedad del pago de la multa para que la persona accediera a medidas
alternativas al encarcelamiento. En relacion con ello, sostuvo que teniendo en cuenta el elevado
costo que suelen tener las multas acompariantes de la pena de prisién, resulta discriminatorio para
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las personas que no cuentan con suficientes recursos econdmicos mantenerlas privadas de la
libertad solamente por no cumplir con ese requisito, por lo que declar6 la exequibilidad
condicional de la norma que establecia tal prevision ¢en el entendido que en caso de demostrarse
ante el Juez de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad la insolvencia actual del condenado,
el no pago previo de la multa no impedira la concesion del subrogado de vigilancia
electronicag 5881581,

Si bien la Ley 1709 de 2014 armonizé varias instituciones relacionadas con los subrogados
penales con este pronunciamiento, no se excluyd el requisito en todos los casos.
Consecuentemente con ello, se establecen previsiones expresas en ese sentido.

-La modalidad y gravedad de la conducta no pueden ser los Unicos criterios para negar
medidas durante la ejecucion de la pena. Otro aspecto que Ilama la atencion se relaciona con
el hecho de que, de acuerdo con muchas personas privadas de la libertad también es recurrente
que los operadores juridicos se nieguen a conceder estas medidas con base en la modalidad y
gravedad de la conducta, sin tener en cuenta el progreso de la persona en el tratamiento
penitenciario, la necesidad de la ejecucion de la pena en el caso concreto o las situaciones de
vulnerabilidad social que rodean a la persona y que pueden hacer desproporcionado y
discriminatorio prolongar su cumplimiento, con lo que opera una ampliacion de las exclusiones
legales de facto. Como se indicd antes, fundamentar estas consideraciones exclusivamente en
la gravedad y modalidad de la conducta puede vulnerar los postulados constitucionales del non
bis in idem y la resocializacién como objetivo primordial d el tratamiento penitenciario si se
toma como Unico criterio para negar alguna de esas medidas durante la ejecucion de la pena
(es decir, las que corresponden a los grupos iii y iv del punto anterior).

De conformidad con ello, al igual que en el punto anterior, se estableceran prohibiciones
expresas en ese sentido, tal como se encontraba dispuesto en la redaccion original del articulo 64
de la Ley 599 de 2000.

11.1.1.4.1.7. Aclaracion del régimen aplicable a condenados por delitos de competencia
de la justicia especializada.

En el texto original del Cédigo Penitenciario y Carcelario se establecio la prohibicion
expresa de que las personas condenadas por delitos de competencia de la Justicia Regional
(lo que hoy seria la justicia especializada) disfrutaran del beneficio administrativo de
permiso de hasta 72 horas y los beneficios de establecimiento abierto. Posteriormente, la

S8[58][58]  Corte Constitucional. Sentencia C-185 de 2011. M. P.: Humberto Antonio Sierra Porto.
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Ley 504 de 1999 atenu6 esa prohibicion, indicando que en el primer caso deberian haber
cumplido el 70% de la pena impuesta y en el segundo se limitaba la prohibicion a sindicados
o condenados por hechos punibles cometidos durante el tiempo de reclusion.

En los altimos afios, la vigencia de la Ley 504 de 1999 ha sido objeto de fuertes debates, en
la medida en que esta se extendia por ocho afios después de su promulgacion. No obstante, segin
interpretacion acogida por la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia y la Corte
Constitucional, la vigencia de la norma se ha extendido indefinidamente con ocasion del
establecimiento de la vigencia indefinida de la justicia especializada en virtud del articulo 46 de
la Ley 1142 de 2007°°5°I591, En todo caso, como se evidencia en una serie de decisiones a las que
se alude en la providencia referida, algunos distritos judiciales han acogido la interpretacion de
que esa norma se encuentra derogada, lo que en la practica ha generado problemas de inseguridad
juridica y desigualdad para los privados de la libertad con esa condicion.

De otra parte, debe tenerse en cuenta que desde el afio 2000, un afio después de la entrada en
vigencia de esa ley, los delitos de competencia de la justicia especializada han sufrido importantes
incrementos punitivos, ademas de que la mayoria de ellos se encuentran previstos como parte del
régimen especial propuesto en el articulo 68A del Cadigo Penal.

En ese contexto, la reforma en este ambito se limita a suprimir el numeral 5 del articulo 147
del CPC, atendiendo a los incrementos punitivos que han operado para los delitos a los que se
refiere y toda vez que gran parte de los delitos en él previstos se incluyen como parte del régimen
especial para acceder a los permisos penitenciarios durante el tratamiento penitenciario
propuesto.

11.1.1.4.1.8. Armonizacién de progresividad: Subrogados y permisos penitenciarios.

Uno de los asuntos que llama la atencion en relacion con la forma como se encuentran reguladas
actualmente las medidas alternativas al encarcelamiento tiene que ver con que su organizacion no
responde claramente a un sistema progresivo (véase grafica 1) de acuerdo con el cual entre mayor sea
el avance de la persona en el cumplimiento de la pena, mayor debe ser el grado de libertad que se le
conceda. Por el contrario, se presentan, entre otras, situaciones como las siguientes:

¢, Quienes se encuentran condenados por delitos excluidos en el articulo 68A CP no pueden
acceder a ningun beneficio, pero si pueden hacerlo en la mayoria de los casos a la prision
domiciliaria y en todos los casos a la libertad condicional.

5959191 Corte Constitucional. Sentencia C-387 de 2015. M. P.: Maria Victoria Calle Correa.
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¢, Las personas condenadas por delitos de competencia de la justicia especializada tienen que
cumplir un 70% de la pena para acceder a beneficio de 72 horas, pero pueden salir a libertad
condicional habiendo cumplido el 60% de ella.

Cualquier persona puede obtener la libertad condicional habiendo cumplido el 60% de la pena,
pero debe cumplir el 80% de ella para acceder a permisos de salida los fines de semana o durante
quince dias.

¢, Estos y otros ejemplos evidencian las inconsistencias de las previsiones normativas vigentes
con la nocion de progresividad. Como consecuencia de ello, y atendiendo al criterio de
progresividad, se propone un esquema donde se reorganicen estas instituciones de acuerdo con
esta regla: a mayor grado de cumplimiento de la pena, mayor libertad.

Adicionalmente, recogiendo la experiencia espafiola y con el objetivo de promover los
derechos de los penados a la cultura, la recreacion y el deporte, se propondra una nueva
institucion consistente en permisos de salida durante hasta 12 horas dirigidos a que las personas
privadas de la libertad participen de eventos y actividades culturales, deportivas, artisticas y
programas educativos o ciudadanos especificos que incentiven los procesos de resocializacion de
las personas privadas de la libertad®.

De acuerdo con lo anterior, este sera el orden de progresividad de las medidas de libertad y
permisos penitenciarios propuesto:

. Permisos de salida hasta 12 horas con fines educativos

. Permiso de salida de hasta 72 horas

. Permiso de salida los fines de semana

. Prisién domiciliaria / Permisos de salida durante 15 dias

. Franquicia preparatoria

1
2
3
4. Libertad preparatoria
5
6
7

. Libertad condicional

Tabla 16: Orden de implementacion de las medidas propuesto

Ahora bien, esta propuesta debe armonizarse con dos postulados planteados con antelacion: En
primer lugar, la supresion de la referencia genérica a ¢ningun otro beneficio judicial o administrativog,
contenida en el articulo 68A del Cddigo Penal y del régimen diferenciado para los condenados por
delitos de competencia de la justicia especializada en el caso del permiso de salida por hasta 72 horas,
que implican la incorporacién de un régimen especial para los autores de delitos otrora excluidos
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(ahora, se propone que para acceder a permisos penitenciarios deban haber cumplido un 10% mas de
la condena y las medidas de libertad condicional y prisién domiciliaria 5% mas de la condena que
aquellos que se encuentran en el régimen general). De igual manera, con el objetivo de prevenir la
reincidencia de estas personas y disuadirlas de cometer nuevos delitos o faltas en el desarrollo de
medidas alternativas al encarcelamiento en estas circunstancias, se prevén distintos tipos de sanciones,
entre las que se encuentra establecer como una causal agravante genérica el cometer delitos gozando
de alguna medida alternativa a la pena privativa de la libertad.

Por otra parte, pero no menos importante, el reajuste propuesto de una reduccion de los términos
exigidos en la ley para la concesion de permisos penitenciarios y subrogados penales con base en la
fuerte tendencia al incremento punitivo en la mayoria de delitos que cuentan con importante
representacion en | a Poblacion Privada de la libertad (se propuso alli una reduccion del 5%, aunque
muchos de los delitos de mayor representacion en el SPC han tenido incrementos de méas del 100%).
Por supuesto, un criterio esencial de la propuesta también es no desmejorar las condiciones actuales
para acceder a estas medidas. Atendiendo a estos criterios, en seguida se presentan la regulacion actual
y la regulacion propuesta en términos de progresividad:

Tema/momento |Senten| 0- [10-| 20-30% 30-40% 40-50% | 50- 60-70% 70- | 80- | 90-
cia (10|20 60% 80 | 90 | 100
% | % % | % | %
Premios |- | = - 12 |72 horas |Fines |Libertad |15 dias Franquici
penitenciari Régime horas |(25%) de preparato | (50%) a
0s n fines sema | s preparato
general educati na ria (55%)
VOs (35% (40%)
(20%) )
- ——-- 12 horas | 72 Fin de Libertad |15 dias Franquicia
Régime fines |horas | semana preparato | (60%0) preparatoria
n educativ | (35%) | (45%0) ria (50%b) (65%0)
especial 0s (30%)
(delitos
graves
art. 68A|
CP)
Subroga |- Suspension de la ejecucion de la pena|Prision Domiciliaria | Libertad condicional
dos Régim | (art. 63 CP) ¢ Pena impuesta inferior a 6 | (Articulo 38G CP ¢ | (Articulo 64 CP - 55% o 3/5
en afios, no 68A, no antecedentes delito |49% d€ la pena). de la pena).
genera . . L
| doloso 5 afios anteriores (si tiene y no 682,
evaluard  antecedentes  sociales vy
familiares).
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Prision domiciliaria (art. 38B CP) Pena
minima prevista hasta 10 afios, no 68A,
arraigo, caucion.

- No proceden suspension de la ejecucion Prision Libertad condicional (Articulo
Régim | de la pena ni prision domiciliaria articulo | Domiciliaria |64 CP - 60% o 3/5 de la pena).
en 38B CP (Articulo 38G

especi CP ¢ 50% de la

al pena

(delito

s

graves

art.

68A

CP)

REGIMEN DE EXCLUSIONES: DELITOS DE HOMICIDIO DOLOSO O PRETERINTENCIONAL,
LESIONES DOLOSAS, SEXUALES Y SECUESTRO A NNA (ARTICULO 199 L. 1098 de 2006). OTROS
DELITOS: DOLOSOS CONTRA LA ADMON. PUBLICA, CONTRA EL DIH, SEXUALES, LAVADO DE
ACTIVOS, SOBORNO TRANSNACIONAL, LESIONES CON ACIDO, TRATA DE PERSONAS, GENOCIDIO,
DESPLAZAMIENTO FORZADO, MINAS ANTIPERSONA, TERRORISMO, DESAPARICION FORZADA,
TORTURA, TRAFICO DE MENORES, USO DE MENORES PARA LA COMISION DE DELITOS
AGRAVADO, ARMAS QUIMICAS O NUCLEARES.

Grafica 7: Progresividad permisos penitenciarios y subrogados propuesta
normativa®°6olsa]

Como se puede observar, opera una reduccion general en los requisitos para acceder a las
medidas alternativas al encarcelamiento en el régimen general de cerca de un 5% en cada caso
atendiendo a los impactos de incremento punitivo de los Gltimos afios. De otra parte, se establece
un régimen especial en el que los condenados por delitos de mayor gravedad contemplados en el
articulo 68A CP no pueden acceder a estas medidas cuando se imponen junto con la sentencia,
mientras que se suprime la exclusion de cualquier otra medida toda vez que aquellas que hacen
parte de la ejecucion de la pena estan intimamente ligadas al derecho a la reinsercién social y los
fines constitucionales de la pena, y desde la perspectiva politico-criminal propuesta no pueden
sufrir mayor restriccion que la del régimen propuesto.

60[60][60]

http://www.institucionpenitenciaria.es/web/portal/laVidaEnPrision/salidasExterior/otrasSalida
s.html#cl
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Adicionalmente, se dispondra que el Inpec adecue las fases del tratamiento penitenciario y los
regimenes diferenciados para los condenados por justicia especializada de acuerdo con el sistema
progresivo propuesto en esta ley.

I1. 1. 2. Articulacion del trabajo penitenciario
Il. 2. 1. Problema

El Codigo Penitenciario y Carcelario (Ley 65 de 1993), en los articulos 142 y 143, establece
que el tratamiento penitenciario tiene como fin preparar a la persona para el regreso a la vida en
libertad. Esto se pretende lograr por medio de actividades educativas, de instruccion, culturales,
recreativas, deportivas, y de trabajo. Asi, el trabajo penitenciario, junto con el estudio y la
ensefianza, en el ordenamiento colombiano son oficios que bajo la direccion del Estado, sirven
para ¢alcanzar el fin resocializador de la pena,..

Por su parte, la Corte Constitucional ha definido el tratamiento penitenciario como
,(¢) el conjunto de mecanismos de construccion grupal e individual, tendientes a
influir en la condicién de las personas, mediante el aprovechamiento del tiempo de
condena como oportunidades para que puedan construir y llevar a cabo su propio
proyecto de vida, de manera tal que logren competencias para integrarse a la
comunidad como seres creativos, productivos, autogestionarios, una vez recuperen su
libertad. Dando cumplimiento al Objetivo del Tratamiento de preparar al condenado(a)

mediante su resocializacién para la vida en libertad (...),.5611(62]

La norma indica que los responsables de determinar como se realiza el tratamiento son
los Consejos de Evaluacién y Tratamiento de cada uno de los centros penales del Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).52621621 E| tratamiento debe disefiarse y
realizarse conforme a la dignidad humana, las necesidades y la personalidad de cada sujeto.

Por su parte, la Corte Constitucional®®®3l y a Organizacion Internacional del
Trabajo®¢41541 han establecido que el trabajo desempefiado por personas privadas de la libertad,

6161161 - Sentencia T-286 de 2011.
6216211621 - Articulo 145, Cddigo Penitenciario y Carcelario, Ley 65 de 1993.

630631631~ Al respecto se pueden consultar varias sentencias como la C-394 de 1995, T-718 de 1999, T-1077
de 2005, T-1326 de 2005, T-429 de 2010, T-865 de 2012, T-756 de 2015, entre otras.

64[641141  Oficina Internacional del Trabajo, Informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones, Informe 111 (Parte 1%), Conferencia Internacional del Trabajo 912
reunion ,primera edicion ,2003 ,p. 113.
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cuyo objeto es la resocializacion, debe ser entendido como un tipo de trabajo diferente al trabajo
en libertad, cuyo fin es la produccion de capital. Dicha diferencia implica que sus caracteristicas
y condiciones de desempefio y desarrollo son diferentes, por lo que sus particularidades le hacen
merecedor de una regulacion especial.

Sin embargo, la reglamentacion contenida en el Titulo VII del Cddigo Penitenciario y
Carcelario (Ley 65 de 1993), referente al trabajo penitenciario, no evidencia lo mencionado
anteriormente, y esto es que el trabajo realizado por personas privadas de la libertad en el
ordenamiento colombiano:

a) Es parte del tratamiento penitenciario;
b) Tiene como fin u objeto servir como parte del proceso de resocializacion del individuo; vy,

¢) Que el Estado, a través del Inpec, es el encargado de determinar como se debe realizar el
tratamiento penitenciario.

Por el contrario, cuando en el articulo 84 actual del Codigo Penitenciario y Carcelario indica
que el trabajo penitenciario debe ser pactado por medio de ¢ contratos de trabajo;, se da a entender
que el trabajo desarrollado por personas privadas de la libertad no es diferente al trabajo en
libertad y que no debe tener ningun tipo de regulacion especial o diferente. Lo cual genera
dificultades en temas de aseguramiento y redencion de pena de las personas privadas de la
libertad.

En la practica dichas confusiones han afectado el aseguramiento en seguridad social de las
personas privadas de la libertad. Pues si bien es cierto que la poblacion privada de la libertad que
trabaje debe tener cobertura en riesgos laborales, no es posible hacerlo por medio del Sistema
General de Seguridad Social. Lo anterior por cuanto el Sistema General esta disefiado para
aplicarse al sistema de trabajo en libertad, por lo cual en algunos apartes existen problemas de
compatibilidad.

Es necesario establecer en la norma que el trabajo penitenciario es un tipo de trabajo especial
que tiene como fin la resocializacion y que es parte del tratamiento penitenciario. Por lo tanto,
merece una regulacion especial, diferente a la contenida en el Codigo Sustantivo del Trabajo.
Esto con el objetivo de que el Estado, como director del tratamiento penitenciario, pueda generar
programas articulados entre los procesos de educacion y de trabajo, con miras a que sean
programas de formacion para las personas privadas de la libertad que les permitan desempefiar
oficios productivos una vez se encuentren en libertad nuevamente. En todo caso, no puede
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descartarse tampoco la posibilidad de que las PPL celebren contratos de trabajo, regulados por
las formas del Cédigo Sustantivo del Trabajo, con particulares o personas juridicas privadas con
el objetivo de propender por su reintegracion social y mejorar las condiciones de su entorno.

Il. 2 .2. Objetivo de la reforma:

1. Asegurar que las actividades desarrolladas en virtud del trabajo penitenciario estén
encaminadas a la resocializacion y que sean parte del tratamiento penitenciario.

2. Aclarar la posible ambigliedad sobre la naturaleza del trabajo penitenciario, en el entendido
que es un trabajo especial, diferente al trabajo en libertad.

3. Asegurar que se establezcan los mecanismos necesarios para la cobertura en seguridad
social de las personas privadas de libertad que trabajen, sin que dicho aseguramiento
necesariamente sea a traves del sistema de seguridad social para superar las dificultades que se
han presentado debido a la incompatibilidad entre el Sistema General de Seguridad Social y el
trabajo penitenciario.

4. Promover la participacion del sector privado y de otras entidades publicas en el proceso de
tratamiento penitenciario de las personas privadas de la libertad por medio del trabajo
penitenciario.

Esta propuesta tiene varias lineas de accidn que se detallan a continuacion.

¢, Establecer que el trabajo penitenciario tiene como fin la resocializacién y por lo tanto
se entiende como una forma de trabajo especial.

El trabajo penitenciario debe ser entendido como un trabajo diferente al trabajo en libertad.
Asi lo estableci6 la Corte Constitucional en la Sentencia T-429 de 2010:

¢En el caso del trabajo libre, el trabajador se presenta en el mercado laboral como vendedor
de su propia fuerza de trabajo. Cosa que hace de manera voluntaria. Tras la celebracion de un
intercambio econdmico, en virtud del cual el empleador se apropia de la fuerza de trabajo para
consumirla en determinada tarea, el trabajador adquiere el derecho de recibir ¢entre otras- una
remuneracion. () Por este motivo, uno de los elementos esenciales del contrato de trabajo, segln
el Codigo Sustantivo del Trabajo, es el salario.

Evidentemente, (¢) el trabajador delincuente no se presenta voluntariamente al mercado a
vender su fuerza de trabajo y es la pena la que le impone ¢, legitimada por la resocializacion ¢, el
uso de la misma; con lo que la ejecucion de la pena implica una carga sobre el cuerpo del
condenado para alcanzar los fines del castigo. Si bien es cierto ¢ como se anotd anteriormente;,
que en el caso del trabajo adelantado por reclusos ante particulares debe mediar la voluntad, asi
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como su ejecucion bajo condiciones similares al trabajo libre, no puede compararse la anuencia
de una persona en libertad a la que puede dar quien se encuentre privada de la misma, toda vez
que se halla en una condicion de sujecién juridica debido a la misma sentencia condenatoria. En
este sentido, la libertad del preso al momento de decidir si le presta su fuerza de trabajo a un
particular, se reduce a este campo; es decir, puede escoger entre trabajar o no con determinado
sujeto, mas, segun se ha dicho, no es libre para decidir si trabaja o no, pues tendra que desempefar
una actividad laboral, ya que el trabajo hace parte de la resocializacion, amén de ser un
mecanismo para la redencion de la pena.

En este sentido, el trabajo penitenciario es una r elacion laboral impuesta y controlada por el
Estado, en virtud de la cual el trabajador se encuentra en una condicion disminuida en cuanto a
la disponibilidad de su fuerza de trabajo. Asi las cosas, surge para el recluso una relaciéon que
tiene su origen en el derecho publico y que lo obliga a trabajar, con lo cual se deduce que no es
un contrato de trabajo propiamente dicho (¢),

De manera que con el fin cumplir a cabalidad la funcién de resocializacion de la pena, es
necesario que la normatividad nacional reconozca el trabajo penitenciario como una forma
especial de trabajo, en la cual el objeto es la resocializacion y no la remuneracion o la generacion
de capital. Sin embargo, es menester aclarar que dicha diferenciacion debe hacerse garantizando
la proteccion de los derechos de las personas privadas de la libertad y en cumplimiento de la
normatividad nacional e internacional sobre la prohibicion de trabajo forzoso.

¢, Garantizar la cobertura de seguridad social de la poblacion privada de la libertad

Teniendo en cuenta las condiciones especiales de trabajo, es importante que la legislacion
nacional establezca la obligatoriedad de cobertura de seguridad social para la poblacion
privada de la libertad que trabaja. Lo anterior con el fin de proteger los derechos de la
poblacidn privada de la libertad y cumplir con los lineamientos esbozados por los Convenios
29 y 105 relacionados a la prohibicién del trabajo forzoso de la Organizacion Internacional
del Trabajo.

No obstante, dicha cobertura no puede ser realizada en los términos del Sistema General
de Seguridad Social, sino en los términos requeridos por el sistema especial de trabajo
penitenciario. De manera que es necesario que la norma establezca la obligacién, pero que
permita la reglamentacion de las condiciones a la medida que se ajuste a la realidad del
sistema penitenciario del pais, tales como la prevision de una poliza de riesgo por accidentes
laborales, ayudas de ahorro programado para la vejez, entre otras.

- Armonizar las normas sobre trabajo penitenciario y tratamiento penitenciario
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Actualmente la normatividad dispone que las personas privadas de la libertad podran contratar
con establecimientos penitenciarios y con particulares. El Inpec sirve en esos casos como un
coordinador.

Teniendo en cuenta que el Inpec es el encargado de establecer como es el tratamiento
penitenciario de una persona privada de la libertad, sus funciones deben ir mas all4 de la mera
coordinacion. Por lo tanto, es necesario reiterar que en relacion al trabajo penitenciario con fines
de resocializacion y redencién de la pena, el Inpec es el encargado de coordinar y celebrar los
convenios gue se suscriban con las personas privadas de la libertad, ya sea en beneficio del Inpec
0 de un tercero.

Ahora, como bien es cierto que la privacién de la libertad no implica que todos los derechos
de la personas estén limitados, es importante establecer que la persona privada de la libertad
puede contratar en los términos establecidos por el Cédigo Sustantivo de Trabajo, sin embargo,
este tipo de trabajo en principio no podréa entenderse como parte del proceso de tratamiento
penitenciario, a menos que el Estado asi lo certifique cuando considere que es un trabajo
compatible con del tratamiento penitenciario.

- Incentivos para el aumento del trabajo penitenciario dentro del tratamiento
penitenciario

En el proceso del tratamiento penitenciario, las personas particulares y el Estado pueden
participar al contratar a las personas privadas de la libertad para que desempefien diferentes
oficios por medio del trabajo penitenciario, en observancia de sus derechos. Incentivar la
contratacion de personas privadas de la libertad es de vital importancia para el ordenamiento,
pues permite que las personas privadas de la libertad desarrollen oficios que pueden serles Utiles
una vez recuperan la libertad.

11.1.3. Propuesta para la implementacion del certificado de disponibilidad carcelaria
11.1.3.1. Definicion del problema

La Comisién Asesora de Politica Criminal, en su informe de 2012 llegd a la conclusion de
que el hacinamiento en establecimientos carcelarios y penitenciarios se ha debido ¢entre otros
factores¢, al hecho de que en Colombia se ha legislado en materia penal sin contemplar los
impactos sobre el sistema carcelario y penitenciario. Basicamente, los congresistas han pasado
por desapercibido el hecho de que las dimensiones de la politica criminal®®I6] gse

656511651 - Se hace referencia a las dimensiones de la criminalizacién: la primaria, la secundaria y la
terciaria.
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interrelacionan lo suficiente como para que las reformas sustantivas o procesales del derecho
penal tengan consecuencias en la variacion de la tasa poblacional de las personas privadas de la
libertad y en la carga laboral de los operadores de justicia.

Partiendo entonces de un enfoque holistico de la politica criminal, los comisionados
recomendaron establecer reglas en dos frentes: (i) a la labor legislativa en materia penal
(criminalizacion primaria), y (ii) a la labor judicial respecto de las privaciones de la libertad
concretas (criminalizacién secundaria).

En materia legislativa se esta requiriendo una regla de tipo técnico que reduzca al minimo las
probabilidades de que las normas penales y penitenciarias que se expidan empeoren
colateralmente las condiciones de hacinamiento e indignidad que se viven al interior del SP C.
Con esta regla, denominada ¢ regla fiscal penitenciariac,®®1%1 se pretende racionalizar la labor
legislativa del Congreso con el prop6sito de que los proyectos de ley que impacten en alguna
medida a la politica criminal, en cualquiera de sus tres dimensiones, deban contemplar
explicitamente en la exposicion de motivos cuél es la proyeccion de encarcelamiento que tal
medida puede incidir en un corto, mediano o largo plazo. Este calculo estimado de personas
privadas de la libertad deberia tener equivalencia con los cupos con condiciones dignas de
reclusion disponibles actualmente o proyectados. A su turno, los cupos que cubririan la demanda
se traducen en adecuaciones de infraestructura, celeridad en resolver la situacion juridica de
sindicados, otorgar beneficios extramuros, entre otras alternativas que alivianen las condiciones

66I611561 | a jdea de una regla penitenciaria esta inspirada en la regla de impacto fiscal que se incluyo en
el ordenamiento juridico mediante el articulo 7° de la Ley Orgéanica 819 de 2003, segun la cual los
proyectos de ley, ordenanzas o acuerdos que (i) ordenen gasto u (ii) oto rguen beneficios tributarios,
deberan hacerlo de forma explicita y ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

En el caso de proyectos de ley, el impacto fiscal en el Marco de Mediano Plazo debera quedar claro
en la exposicién de motivos o en las ponencias de debate. Debe hacerse referencia a (i) los costos
fiscales de la iniciativa y (ii) la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento del costo.
Es importante aclarar que la responsabilidad de los conceptos de consistencia o inconsistencia en
relacién con el Marco Fiscal de Mediano Plazo es responsabilidad del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. Esta entidad tiene la obligacion de presentarlos ante el Congreso de la Republica en
cualquier instante del tramite legislativo.

La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre esta regla y ha precisado que la exigencia del
analisis de impacto fiscal de los proyectos de ley es responsabilidad del Gobierno nacional y del
Congreso de la Republica (C-929 de 2006), pero de ninguna manera es una limitacion o requisito que
obstaculice la labor legislativa (C-502 de 2007), contrario sensu es una herramienta que racionaliza
esta labor y que otorga garantias para la implementacion de las politicas publicas incorporadas en
las normas (C-662 de 2009, C-850 de 2009). En otras palabras, la falta de concepto del Ministerio de
Hacienda o un concepto de inconsistencia no son obstaculo para que continden los tramites
legislativos, ni vicia de inconstitucionalidad el proyecto de ley (C-700 de 2010, C-886 de 2010).
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de sobrecupo y hacinamiento. Todo esto puede cuantificarse econémicamente de una forma
aproximada y el resultado deberé estar dentro del marco fiscal de mediano plazo.

No obstante, como el andlisis de impacto fiscal fue delegado por ley orgéanica al Ministerio de
Hacienda, el Ministerio de Justicia y del Derecho no tendria competencia para conceptuar sobre
los aspectos presupuestales de los proyectos de ley que busquen modificar alguna dimensién de
la politica criminal, como la penal o la penitenciaria. No obstante, si podria coadyuvar al concepto
brindando la informacion suficiente al Ministerio de Hacienda respecto las condiciones de
hacinamiento y las proyecciones de encarcelamiento®7(67167)

El punto es que normativamente el criterio hacinamiento o sobrecupo de establecimiento
carcelario o penitenciario no esta previsto en el articulo 7° de la ley organica 819 de 2013, por lo
que estrictamente no seria exigible a los legisladores. Si bien la Subdireccion de Gobierno,
Seguridad y Justicia del Ministerio de Hacienda ha llegado a cuantificar propuestas que impactan
la justicia penal (incluso calculando cuanto le cuesta al Estado una persona privada de la libertad),
su limite objetivo es el marco fiscal de mediano plazo pero no el hacinamiento o la regla de
equilibro decreciente®8681ee],

Este ultimo punto es el que justifica la necesidad de una ley organica que regula la labor
legislativa, como la ley de presupuesto. La dificultad radica en el hecho mismo de que sea de tipo
organica pues su tramite legislativo se equipara al de una reforma constitucional, por lo que no
resulta conveniente adelantar su tramite en dentro de este proyecto de ley ordinaria.

A pesar de que esta estrategia a la labor legislativa no se tramitara en este proyecto de ley, es
pertinente sefialar también que la Comision Asesora recomend6 una estrategia judicial dirigida a
los jueces que resuelven medidas de aseguramiento para que estos con sus decisiones no
empeoren las condiciones de establecimientos carcelarios y penitenciarios especificos.

671671671 De acuerdo con la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Hacienda, el impacto fiscal de
medidas normativas sobre la administracion de justicia depende del grado de detalle con el que los
legisladores indiquen en la exposicion de motivos qué es necesario materialmente para garantizar la
ejecucidn de la politica: cuantos jueces y de qué tipo, cudntas salas de audiencias, qué nuevas oficinas
0 qué nivel de reestructuracion de una entidad, cuantos cupos en establecimientos carcelarios y
penitenciarios, cuantos dispositivos de vigilancia electronica, etc. Segun esta Oficina, este grado de
detalle simboliza la relevancia con la que el autor del proyecto ha asumido la labor y de una forma
representa también una garantia de que el problema de politica publica ha sido explorado
profundamente, lo que es un criterio importante para los analistas que conceptian la consistencia de
la propuesta con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

68[681I68] - Se explica mas adelante.
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La Corte Constitucional, mediante sentencia T-388 de 2013, no solo recogié estos
planteamientos de la Comision Asesora, sino que establecié una serie de criterios dirigidos a
alcanzar el equilibro entre la capacidad de los establecimientos, su situacion de hacinamiento y
la proyeccion del encarcelamiento, de modo que decrezca progresivamente tal situacion (regla
de equilibrio decreciente), pues de mantenerse la tendencia de encarcelamiento sin tomar alguna
medida de descongestion, el hacinamiento podria empeorar.

En efecto, si la tendencia de crecimiento en la poblacién privada de la libertad se mantiene, la
tasa de hacinamiento podria pasar de un 56,27% a un 77,25% en menos de cinco afios. Si se tiene
en cuenta que el promedio anual de crecimiento de la poblacién privada de la libertad segun su
situacion juridica durante el periodo 1993-2014 fue de 9,43% para la poblacién condenada y
4,91% para la poblacion sindicada, y suponiendo que dicha tendencia se mantenga, el nimero de
personas reclusas pasaria de 117.389 en 2014 a 172.324 en 2019 (correspondiente a 50.518
sindicados y 121.806 co ndenados), como se representa la siguiente gréafica.

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréfica 8: Diagndstico y proyeccion situacién juridica PPL 1993-2019. Fuente: Elaborado
por DNP (2015) con base en datos del SISPEC, INPEC y el USPEC (2015).

Para junio de 2016 la capacidad global de los establecimientos carcelarios y penitenciarios es de
78.023 personas pero hay una poblacion privada de la libertad de 121.925 personas. Es una
sobrepoblacién de 43.902 personas que se traduce en una tasa nacional de hacinamiento de 56,27%. Sin
embargo, al revisar los datos discriminados por cada una de las seis regionales del INPEC, se evidencia
que la situacion fluctia:

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréfica 9: Porcentaje de hacinamiento por regional. Fuente: SISIPEC Web
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Resaltan regionales como la Noroeste que cubre los departamentos de Antioquia y Chocd, con
veintidos establecimientos, de los cuales uno no reporta hacinamiento, uno reporta un hacinamiento
medio y veinte con hacinamiento critico. Se trata de una capacidad carcelaria y penitenciaria para 8.485
personas que debe cubrir a 15.153 en la actualidad. Por otro lado, destaca la regional Viejo Caldas que
cubre los departamentos de Boyaca, Caldas, Quindio, Risaralda y Tolima, con un total de 23
establecimientos. La situacion més dramatica esta en Boyaca con un hacinamiento del 122,5%, pero
hay tres departamentos con tasa menor a la nacional: Caldas con 46,6% y Quindio y Risaralda con
tasas de 13,3% y 19,6% respectivamente.

Estos datos permiten concluir que el hacinamiento no se manifiesta en las mismas
proporciones en todo el territorio nacional, por lo que las estrategias para mejorar las condiciones
intramurales, al menos para hacer frente a la sobrepoblacién, deben estar sujetas al contexto en
el que buscan incidir.

De esta manera, la pregunta orientadora en relacion con este punto es ;qué tipo de medida
puede establecerse para que los Jueces de Control de Garantias a la hora de imponer la detencidn
preventiva, y para que la Direccion del Inpec en caso de ubicacion de personas condenadas, deban
tener en cuenta la situacion de hacinamiento del establecimiento especifico y la disponibilidad
de cupos con condiciones dignas de reclusién con el propdsito de alcanzar un equilibrio
decreciente de la poblacién privada de la libertad ?

11.1.3.2. Estrategia de intervencion
- Certificado de Disponibilidad Carcelaria

La regla de equilibrio decreciente, en los términos formulados en la sentencia T-388 de 2013,
procede en casos de hacinamiento grave y evidente ante la ausencia de una medida de proteccion
igual o superior. Para estos casos, el ingreso a los establecimientos solo procede en la medida en
que no se aumente el nivel de ocupacion y se cumpla con el deber de disminuir el nivel de
hacinamiento. Su objetivo consiste en ¢asegurar, por una parte, la realizacion progresiva, efectiva
y sostenible de los derechos fundamentales de las personas privadas de la libertad, sin imponer
el obstaculo que conlleva impedir por completo, y sin excepciones, que personas sindicadas o
condenadas puedan ser remitidas a importantes centros de reclusion, hasta tanto no se solucion e
completamente el problema de hacinamiento.®°%  Para esto, el nimero de personas que
ingresa al establecimiento debe ser igual o menor al nimero de personas que salgan de él durante
la semana anterior, por la razon que sea (por ejemplo, a causa de un traslado o por obtener la

69[69][69]  Corte Constitucional. Sentencia T-388 de 2013. M.P. Maria Victoria Calle.
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libertad), y el nimero de personas del establecimiento debe ir disminuyendo constantemente, de
acuerdo con las expectativas y las proyecciones esperadas.

Por su parte, la regla de equilibrio busca mantener en el centro penitenciario un nivel de
ocupacion que no sea superior a su cupo maximo, para impedir que el sobrecupo critico vuelva
a presentarse.

Ahora bien, el Consejo Superior de Politica Criminal ha considerado que en las condiciones
actuales, asi como con los recursos disponibles y los instrumentos normativos existentes, no es
posible aplicar inmediatamente la regla de equilibrio decreciente y de equilibrio una vez este se
alcance en un establecimiento. En consecuencia, este proyecto de ley pretende abrir la posibilidad
a esta idea que ha recomendado la Corte Constitucional y que empata perfectamente con un
instrumento que es el certificado de disponibilidad.

11.1.3.3. Objeto de la propuesta

Después de revisar minuciosamente la pertinencia de regular la implementacion de la regla de
equilibrio decreciente mediante prescripciones de orden legal, esta posibilidad se considera
inadecuada por dos razones fundamentales: en primer lugar, se considera que atar a los jueces a
la disponibilidad carcelaria para que puedan tomar una decision conforme a una prescripcion
normativa puede implicar una intromision indebida del legislador dentro de sus facultades y
autonomia. En segundo lugar, se ha considerado que la implementacion de esta regla conforme
lo ha establecido la Corte Constitucional es mas bien un asunto que responde a la coordinacion
de las instituciones g ue tienen incidencia en el sistema penal y penitenciario en relacion con
acciones concretas para determinar un flujo razonable de la PPL que tienda a su disminucion.

En ese contexto, se considera que el Consejo Superior de Politica Criminal, al ser el 6rgano
rector de la Politica Criminal del Estado y reunir a todas las instituciones vinculadas con el
cumplimiento de este mandato judicial sera quien debe reglamentar el procedimiento de
implementacion mediante un acuerdo dentro de los seis meses siguientes a la expedicidn de esta
ley, de manera que se garantica una implementacion coordinada a nivel nacional.

- Implementacion de la regla de equilibrio decreciente en la poblacion carcelaria

Teniendo en cuenta la importancia de la implementacion y lo complejo que resulta en cuanto
a la interaccion de las entidades que intervienen en la solicitud, orden y aplicacion de la prision,
el certificado de disponibilidad carcelaria necesita desarrollos tecnoldgicos en tres areas:

a) El modulo de consulta en el SISIPEC al que tendran acceso todos los Jueces, fiscales,
defensores y ministerios publicos y que no se satisface con el tablero de control que puede
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consultarse en la pagina web del Inpec’" pues si bien estos tableros estadisticos arrojan un
informe de sobrepoblacién y hacinamiento por cada uno de los 136 establecimientos
administrados por el Inpec, no permite conocer la disponibilidad de cupos que puedan liberarse
en un mediano plazo (por ejemplo, procesados proximos a quedar en libertad porque esta por
cumplirse el periodo méaximo de detencion preventiva establecido en la Ley 1760 de 2015).

b) Los puntos de consulta instalados en los centros de atencion en justicia y otros lugares
en los que se celebren las audiencias. Se propone que el médulo anunciado en el anterior
punto esté en linea, de forma que cualquier juez pueda acceder a él solamente entrando a un
link en la pagina web del Inpec o de la autoridad carcelaria del ente territorial con un usuario
y contrasefia.

c¢) El desarrollo del modulo anunciado en el punto (a) debe tener en cuenta la regla de
equilibrio decreciente y de equilibrio una vez este se alcance, por lo que debe desarrollarse
también un modelo matematico y tendencial que sea consecuente con el contexto de poblacion
encarcelada de cada regional. Los criterios de este modelo deben concertarse con las autoridades
carcelarias y penitenciarias como el Inpec y las de los entes territoriales.

Estos tres desarrollos requieren de tiempo y recursos para ser implementados. La
implementacion de los tres condiciona la utilidad de los cambios en la politica criminal que se
proponen al respecto por lo que es conveniente diferir la entrada en vigencia de los mismos para
dentro de los seis meses posteriores a la sancion de la ley. En este plazo son factibles los
desarrollos que se han anunciado.

11.1.4. Propuesta de modificacion al Sistema de Prestacion de Servicios de Salud a la
Poblacion Privada de la Libertad

11.1.4.1. Antecedentes y contexto del problema
a) Normas inestables sujetas a politicas publicas accidentadas y coyunturales
i._Normas penitenciarias y carcelarias sobre acceso a la salud

Las normas penitenciarias originarias referentes al servicio de sanidad en los establecimientos
de reclusién, contenidas en el Titulo IX de la Ley 65 de 1993, otorgaron funciones directas al
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) en la materia, correspondiéndole a cada

7ol Se recomienda consultar el siguiente hipervinculo
http://www.inpec.gov.co/portal/page/portal/Inpec/Institucion/Estad%EDsticas/Estadisticas/Tabl
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establecimiento de reclusién organizar el servicio de sanidad directamente o mediante contratos
celebrados con entidades publicas o privadas:

ARTICULO 104. SERVICIO DE SANIDAD. En cada establecimiento se organizara un
servicio de sanidad para velar por la salud de los internos, examinarlos obligatoriamente a su
ingreso de reclusion y cuando se decrete su libertad; ademas, adelantara campafas de prevencion
e higiene, supervisara la alimentacion suministrada y las condiciones de higiene laboral y
ambiental.

Los servicios de sanidad y salud podran prestarse directamente a través del personal de planta
0 mediante contratos que se celebren con entidades Publicas o privadas.

Adicionalmente, las normas penitenciarias originarias establecieron cual habia de ser la
integracion del equipo médico penitenciario y carcelario y las condiciones de la asistencia
médica, permitiendo la atencién por médicos particulares o dejandola a cargo del Instituto
Nacional de Salud cuando hubiere incapacidad del establecimiento para prestar el servicio o
cuando en este no funcionare la atencién médica (Ley 65 de 1993, articulos 105 y 106).

i. Normas del Sistema General de Seguridad Social en Salud atinentes al sistema penitenciario

Por otra parte, el estatuto del Sistema de Seguridad Social Integral, contenido en la Ley 100
de 1993, regul6 la intervencion del Estado en el servicio publico de seguridad social en salud
para, entre otros fines, asegurar el caracter obligatorio de esta y su naturaleza de derecho social
para todos los habitantes de Colombia (Ley 100 de 1993, articulo 154), lo cual supone la
inclusion de la poblacién privada de la libertad. Con fundamento en este mandato, durante 1998
Corte Constitucional profirié las Sentencias de revision T-153, T-606 y T-607, en las que se
ordend al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec), en coordinacion con los
Ministerios de Hacienda y Crédito Publico, Salud (hoy Ministerio de Salud y Proteccion Social),
Justicia (hoy Ministerio de Justicia y del Derecho) y el Departamento Nacional de Planeacion,
iniciar los trdmites administrativos, presupuestales y de contratacion indispensables para
constituir o convenir un Sistema de Seguridad Social en Salud que garantizara la atencion a la
poblacion reclusa del pais; asunto este cuyo cumplimiento quedo diferido indefinidamente.

Las normas complementarias del Sistema General de Seguridad Social en Salud, contenidas
en la Ley 1122 de 2007, establecieron de manera categdrica que la poblacion reclusa del pais se
afiliaria al Sistema General de Seguridad Social en Salud y se dejo a cargo del Gobierno Nacional
la determinacion de los mecanismos operativos para que esta poblacion recibiera adecuadamente
sus servicios (Ley 1122 de 2007, articulo 14, literal m).
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iii. Conminacion de la Corte Constitucional vy reglamentaciones gubernamentales
sucesivas y variables

Un afio despues, mediante la Sentencia de revision de tutela T-1031 de 2008, la Corte
Constitucional insiste en la proteccion de la salud a la poblacion reclusa, lo cual condujo a regular
de manera expedita el servicio de salud para esta poblacion. Se expidid, entonces, el Decreto
1141 de 2009 con el objeto de ¢reglamentar la afiliacion al Sistema General de Seguridad Social
en Salud (SGSSS) de la poblacion reclusa a cargo del Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario (Inpec), que se encuentra en establecimientos de reclusion, en prision y detencion
domiciliaria o bajo un sistema de vigilancia electrénica, y de la poblacion reclusa, a cargo de las
entidades territoriales, en establ ecimientos de reclusion del orden departamental, distrital y
municipal; (Decreto 1141 de 2009, art. 1°). Se estableci6 que la afiliacion al SGSSS de dicha
poblacion habia de realizarse al régimen subsidiado mediante subsidio total, a través de una
entidad promotora de salud del régimen subsidiado de naturaleza publica del orden nacional.

Al siguiente afio, en 2010, el Gobierno nacional expidio el Decreto 2777, mediante el cual
modificd algunas disposiciones del Decreto 1141 de 2009, particularmente en torno a las
competencias institucionales y al alcance del sistema de aseguramiento.

No obstante, pese al anuncio de abarcar un amplio &mbito subjetivo de aplicacion (Decreto 1141
de 2009, articulo 1°), esto es, poblacién privada de la libertad a cargo del Inpec y poblacion privada
de la libertad a cargo de las entidades territoriales, los reglamentos mantuvieron una excluyente
distincién entre uno y otro grupo poblacional. Asi, por ejemplo, el paragrafo 2° del articulo 2° del
Decreto 1141 de 2009, ratificado por el Decreto 2777 de 2010 disponia que:

La afiliacion al Régimen Subsidiado a través de la EPS-S de naturaleza publica del orden
nacional a que se refiere el presente decreto, beneficiara unicamente a los internos recluidos en los
establecimientos carcelarios a cargo del Inpec (¢). (Negrilla para resaltar).

Adicionalmente para reforzar el verdadero ambito personal de aplicacion de dichas normas
(muy a pesar de lo dispuesto en su articulo de objeto y ambito de aplicacion), el Decreto 2777 de
2010 adiciono en el citado articulo un inciso segundo del siguiente tenor:

La poblacion reclusa a la que se refiere el presente articulo se define como las personas
privadas de la libertad internas en los establecimientos carcelarios a cargo directamente del
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC) o en los establecimientos adscritos.

Debe advertirse desde ya un problema en la concepcidn de la politica pablica sobre la materia,
determinado por el entendimiento del acceso a la salud de la poblacion privada de la libertad
como un ¢beneficio, no como la garantia de un derecho fundamental. Sobre este entendimiento
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se construyo la politica publica de acceso de dicha poblacién al sistema general de seguridad
social en salud.

En lo atinente a las personas privadas de la libertad a cargo de los entes territoriales, el Decreto
1141 de 2009 dejo diferido el asunto a disposiciones posteriores del Consejo Nacional de Seguridad
Social en Salud o de la Comision de Regulacion en Salud, manteniendo indeterminada la situacion
de dichas personas. El Decreto 2777 de 2010 solo elimind la referencia a los nombrados 6rganos
colegiados pero mantiene indefinida la situacion de la mencionada poblacion sujetandola ¢a las
condiciones de financiacion y operacion del Régimen Subsidiado y en lo previsto por la ley para lo
no cubierto por subsidios a la demanda, (Decreto 2777 de 2010, articulo 9° parcial).

En términos de garantia de cobertura y libertad de eleccion, las normas reguladoras de 2009
y 2010 pretendieron garantizar el acceso a todos/as, no solo mediante el régimen general, es decir,
mediante el régimen subsidiado destinado a la poblacion privada de la libertad, sino también
permitiendo que quienes estuvieran afiliados al régimen contributivo o a regimenes exceptuados
conservaran su afiliacion y que el financiamiento, en estos casos, fuera con las cotizaciones o
aportes de los/las internos/as al respectivo régimen. La financiacion del esquema propuesto de
afiliacion bajo el régimen subsidiado provenia del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga).

Es bajo el amparo de estas normas que se dispuso que el INPEC celebrara un contrato de
aseguramiento con una entidad promotora de salud del régimen subsidiado de naturaleza publica
del orden nacional con el fin de afiliar al régimen subsidiado a la poblacion que se encontrara
interna en los establecimientos de reclusion a su cargo.

Los cuerpos normativos en comento dispusieron que los servicios de salud intramural habian
de prestarse en las respectivas areas de sanidad de los establecimientos de reclusién, las cuales
debian cumplir con los requisitos de habilitacion para tal fin. La habilitacion de estas areas
correspondia al Inpec y esta accion era necesaria para que la entidad promotora de salud prestara
los servicios de salud, conforme al manual técnico contentivo del modelo de atencién y de los
mecanismos de referencia y contrarreferencia de pacientes.

A finales del afio 2012, el Gobierno nacional expide una nueva reglamentacion, que subroga
y complementa las anteriormente mencionadas, para la operacion del aseguramiento en salud de
la poblacién privada de la libertad, con fundamento, nuevamente, en la Ley 100 de 1993 (Ley de
Seguridad Social) y en la Ley 1122 de 2007.

En efecto, el Decreto 2496 de 2012 establecio disposiciones para viabilizar la participacion

de Entidades Promotoras de Salud de los regimenes subsidiado y contributivo, asi como para
establecer una Unidad de Pago por Capitacion (UPC) que reflejara las condiciones especiales de
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la atencion en salud de la poblacion privada de la libertad. Este cuerpo normativo pretendio,
ademas, ajustar la prestacion de los servicios de salud en los establecimientos de reclusién a la
nueva organizacion institucional, particularmente, en razén de la creacion de la Unidad Nacional
de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC), correspondiéndole entre sus funciones la
asignacion de la entidad o entidades promotoras de salud que debian afiliar a la poblacion privada
de la libertad al régimen subsidiado.

En suma, con la misma finalidad de las reglamentaciones de 2009 y 2010 en materia de salud
para poblacion privada de la libertad, se expide la reglamentacion de 2012, esto es, la de regular
el aseguramiento en salud de la poblacion privada de la libertad a cargo del Inpec y de las
entidades territoriales, incluyendo, en este Ultimo caso, a los privados de la libertad en
guarniciones militares o de policia, en detencidn o en prision domiciliaria, y a quienes estuvieren
bajo un sistema de vigilancia electrénica.

Se previ6 la posibilidad de que, para efectos de la afiliacion al SGSSS de la poblacion privada
de la libertad a cargo del Inpec, la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC)
pudiera determinar varias entidades promotoras de salud del régimen subsidiado o del régimen
contributivo autorizadas para operar el régimen subsidiado, pablicas o privadas.

Nuevamente se permitié la conservacion de la afiliacion voluntaria de personas privadas de la
libertad al régimen contributivo, para efectos de su atencion en salud, asi como la de su nucleo
familiar, mientras continuaran cumpliendo con las condiciones establecidas para dicho régimen.
También se determinaron reglas de traslados de personas privadas de la libertad entre
establecimientos de reclusién para efectos de garantizar la continuidad de los servicios de salud,
remitiendo a los internos de una EPS a otra segun las necesidades y la cobertura.

El Decreto de 2012 reafirma la sujecion de las EPS al manual técnico administrativo del Inpec
que, a su vez, debia estar conforme al modelo de atencién en salud del Ministerio de Salud y
Proteccion Social. Confirma, ademas, la exigencia de areas de sanidad habilitadas en los centros
de reclusion para que las EPS puedan prestar sus servicios intramuros. Para tal efecto, se
establecio la obligacién de la USPEC de adecuar las areas de sanidad de los establecimientos de
reclusion al Sistema Obligatorio de Garantia de Calidad de la Atencion de Salud del SGSSS, y
dio facultad a las secretarias de salud territoriales para verificar las condiciones de habilitacion
de las &reas de sanidad de los establecimientos de reclusion.

Sin mayor regulacion, mantuvo la afiliacion de la poblacion privada de la libertad en
establecimientos de reclusion de los ordenes departamental, municipal y distrital sujeta a las
condiciones de financiacion y operacion del régimen subsidiado.
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Se establecieron los criterios generales y la facultad a la autoridad competente para
determinar el valor de la Unidad de Pago por Capitacion (UPC) especial que respondiera a las
necesidades particulares de la poblacion privada de la libertad, acorde con el riesgo y el costo
de la atencidn en salud.

iv._La crisis institucional

Valga anotar que en el marco de las normas hasta ahora expuestas, la Caja de Prevision Social
de Comunicaciones (Caprecom), EICE, fue la entidad habilitada para operar el Régimen
Subsidiado en Salud; actué como aseguradora de la poblacion privada de la libertad a cargo del
Inpec, y participé directamente en la prestacion del servicio de salud a través de tres instituciones
prestadoras de salud de su propiedad.

La Superintendencia Nacional de Salud present0 a finales del afio 2015 al Ministerio de Salud
y Proteccion Social el informe técnico sobre los resultados de las mediciones de los indicadores
que se aplicaban a Caprecom, concluyendo que esta caja presentaba graves incumplimientos en
asuntos prestacionales y financieros, ante lo cual el Ministerio de Salud y Proteccion Social
recomendd la supresién de la entidad en atencién a la gravedad de su situacién financiera,
operativa y prestacional.

b) Estado de Emergencia Penitenciaria en 2013

Cinco meses despueés de la expedicion del Decreto 2496 de 2012, el Inpec declaré emergencia
penitenciaria y carcelaria en todo s los centros de reclusion del pais (Resolucion 001505 de 2013
del Director General) con el objeto de conjurar la crisis en la prestacion de servicios de salud a
la poblacién privada de la libertad. Durante la emergencia penitenciaria se implementaron planes
contra el hacinamiento y en pro de la atencion en salud, la seguridad y los derechos humanos.

Pese a lo anterior, la Defensoria del Pueblo advirtio la insuficiencia de las medidas para
conjurar el estado de crisis”*[™"Y en |a prestacion de servicios de salud:

¢ho se han observado mejoras sustantivas y estructurales en la situacion de los
establecimientos penitenciarios y carcelarios, actualmente persiste el elevado indice de
hacinamiento, las graves falencias en la prestacion del servicio de salud intramural, la
insuficiencia de personal médico y la pobre dotacion en insumos médicos.

7 Resolucién Defensorial nimero 066 de 2015. Crisis en la prestacion de servicios de salud en los
establecimientos penitenciarios y carcelarios de los departamentos de Antioquia y Meta. Defensoria del
Pueblo. 11 de marzo de 2015.
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Esta realidad ha sido constatada por la Defensoria del Pueblo en todas las regiones del pais.
(¢) para el mes de junio del afio 2014 de los 19 ERON ¢ establecimientos de reclusion del orden
nacional¢, que operan en [el] departamento [de Antioquia], solo 7 contaban con personal médico,
es decir, menos del 33%. De igual modo, se evidenciaba insuficiencia en el suministro de
medicamentos basicos de atencion primaria e insumos médicos quirargicos en todos los
establecimientos del departamento. La situacion denunciada condujo a que los reclusos
carecieran también de atencion por parte de médicos especialistas, ante la ausencia de médicos
generales en los establecimientos que autorizaran las remisiones.

La Defensoria del Pueblo acudié ademas a acciones constitucionales en procura de garantizar
los derechos a la salud y a la vida de las personas privadas de la libertad. Asi, por ejemplo, como
lo anuncié en la Resolucién Defensorial nimero 066 de 2015, antes citada, consiguio que, en un
fallo de tutela de agosto de 2014, se amparara el derecho a la salud de 14.800 personas privadas
de la libertad del departamento de Antioquia.

11.1.4.2. El problema actual
11.1.4.2.1. Nuevo marco legal

Ante el panorama arriba expuesto, la reforma al Codigo Penitenciario y Carcelario introducida
en la Ley 1709 de 2014 pretendié dar un giro de 180 grados al esquema de prestacién de servicios
de salud a la poblacidon privada de la libertad que se venia implementando en los Gltimos afios.
El cambio radical del esquema previsto en la nueva norma, ante la crisis del sistema de
aseguramiento, se fundamento en la implementacion de un sistema independiente de atencién en
salud para dicha poblacion a cargo de las entidades del sector justicia, principalmente, y con la
participacién del Ministerio de Salud y Proteccion Social y del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

Si bien no fue asi planteado por el Gobierno nacional al presentar la propuesta original de
modificacion de la Ley 65 de 1993 para conjurar la grave crisis penitenciaria’2"?l solo hasta
el cuarto y ultimo debate del tramite legislativo del Proyecto de ley 23 de 2013 Senado, 256 de

72172721 En efecto, el proyecto de ley radicado por el Ministerio de Justicia y del Derecho al Congreso de
la Republica el 21 de marzo de 2013, publicado en la Gaceta del Congreso nimero 117 de 2013,
pretendia mantener el esquema de aseguramiento reglamentado en 2012 mediante el Decreto 2496.
La disposicion originaria planteada por el Gobierno nacional sobre este aspecto era la siguiente :
¢Articulo 105. Servicio médico penitenciario y carcelario. Todas las personas privadas de la libertad
seran afiliadas al plan obligatorio de salud de acuerdo con el Decreto 2496 de 2012.

Paragrafo. El Gobierno nacional, en un término de dos (2) afios contados a partir de la promulgacion
de la presente ley, realizara los estudios que sean necesarios para determinar la viabilidad de un sistema
de salud penitenciario diferenciado,.
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2013 Céamara, el Congreso de la Republica planted, dentro del objetivo de ¢Humanizacién del
Sistemag,, un sistema autébnomo y no dependiente del SGSSS, propio del Sistema Penitenciario y
Carcelario, que garantizara la provision del servicio de salud a la poblacion privada de la libertad.
Es solo en esta Gltima instancia del trdmite legislativo cuando se incorpora la modificacion radical
del servicio médico penitenciario y carcelario, rompiendo radicalmente la idea de continuidad
del aseguramiento al regimen subsidiado o al regimen contributivo del SGSSS, e implementando,
directamente, un sistema de salud penitenciario diferenciado.

Asi las cosas, la poblacion privada de la libertad dejé de estar sujeta al régimen general de
seguridad social en salud; pues se cre6 el Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de
la Libertad, como un fondo auténomo, integrado por recursos del presupuesto nacional, a cargo
de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC), cuyo administrador fiduciario
seria el responsable de contratar y pagar la prestacion de los servicios de salud a la poblacion
privada de la libertad.

Habiéndose incluido una reforma estructural como la que se describe, solo hasta la ultima
etapa del tramite legislativo del Proyecto de ley nimero 23 de 2013 Senado, 256 de 2013 Camara,
que luego se convertiria en la Ley 1709 de 2014, evidencia que no existié un serio analisis de la
viabilidad e impacto de una disposicion de tal naturaleza. Sobre esto ultimo debe acentuarse lo
ya expresado, esto es, que el Gobierno nacional presentd el citado proyecto de ley con la prevision
de que se mantuviera y fortaleciera el régimen de aseguramiento dispuesto en las Leyes 100 de
1993y 1122 de 2007, y su normatividad reglamentaria, para ese entonces recogida en el Decreto
2496 de 2012. No obstante, consciente de los problemas de operacion de dicho régimen, la
propuesta original de reforma legislativa contenia una disposicion (adicion al articulo 105 de la
Ley 65 de 1993) que pretendia otorgar al Gobierno nacional un término de dos (2) afios a partir
de la promulgacion de la reforma, para realizar estudios necesarios para determinar la viabilidad
de un sistema penitenciario diferenciado. Ciertamente, el legislador opt6 por incluir, en ultimo y
cuarto debate, ese sistema penitenciario diferenciado, sin un juicioso estudio de viabilidad,
impacto y pertinencia:

El texto presentado por el Gobierno nacional al Congreso de la Republica, tal como pretendia
modificarse el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, publicado en Gaceta del Congreso 117 de
2013, es el siguiente:

Articulo 56. Modifiquese el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

Acrticulo 105. Servicio médico penitenciario y carcelario. Todas las personas privadas de la
libertad seran afiliadas al plan obligatorio de salud de acuerdo con el Decreto 2496 de 2012.
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Paragrafo. EI Gobierno nacional, en un término de dos (2) afios contados a partir de la
promulgacion de la presente ley, realizara los estudios que sean necesarios para determinar
la viabilidad de un sistema de salud penitenciario diferenciado. (Negrilla para resaltar).

Este texto fue aprobado en primer debate, surtido en la Comision Primera de la Camara de
Representantes.

El texto modificado y aprobado para segundo debate en la Plenaria de Camara de
Representantes, publicado en la Gaceta del Congreso 514 de 2013, es el siguiente:

Articulo 57. Modifiquese el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

Articulo 105. Servicio médico penitenciario y carcelario. Todas las personas privadas de la
libertad seran afiliadas al plan obligatorio de salud de acuerdo con el Decreto numero 2496 de
2012.

La Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios sera la responsable de crear, dotar y
administrar estas Unidades en cada uno de los establecimientos Penitenciarios y Carcelarios y
proveera el equipo médico que sea necesario para la atencion de las personas privadas de la
libertad y garantizara que tenga todos los insumos y medicamentos.

Paragrafo 1°. El Gobierno nacional en un término de dos (2) afios contados a partir de
la promulgacién de la presente ley realizarda los estudios que sean necesarios para
determinar la viabilidad de un sistema de salud penitenciario diferenciado. (Negrilla para
resaltar).

Paragrafo 2°. El personal médico destinado a la atencién de primer nivel dentro de los
establecimientos serd suministrado por la Uspec, previo concurso de méritos.

Posteriormente, la Comision Primera del Senado de la Republica, aprueba el siguiente texto
modificatorio, manteniendo en esencia la propuesta inicial del Gobierno nacional en el sentido
de dar continuidad a la aplicacién del Decreto 2496 de 2012 y de mantener un periodo de dos (2)
afos para realizar un estudio sobre la viabilidad de crear e implementar un sistema de salud
penitenciario diferenciado. Dicho texto es el siguiente, publicado en la Gaceta del Congreso
numero 1046 de 2013:

Articulo 67. Modificase el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

Articulo 105. Servicio médico penitenciario y carcelario. Todas las personas privadas de la
libertad tendran acceso al servicio de salud de acuerdo con el Decreto nimero 2496 de 2012.

La Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios sera la responsable de crear, dotar y
administrar las Unidades de Atencion Primaria y de Atencion Inicial de Urgencias en cada uno
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de los establecimientos Penitenciarios y Carcelarios y proveera el equipo médico correspondiente
al nivel de atencion de estas Unidades para la atencion de las personas privadas de la libertad y
garantizara los insumos y medicamentos adecuados para su funcionamiento.

Paragrafo 1°. El Gobierno nacional en un término de dos (2) afios contados a partir de
la promulgacion de la presente ley realizara los estudios que sean necesarios para
determinar la viabilidad de un sistema de salud penitenciario diferenciado. (Negrilla para
resaltar).

Paragrafo 2°. La poblacién privada de la libertad estara a cargo de la Unidad de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios (USPEC), la cual se encargard de desarrollar, dirigir, operar y
controlar un sistema propio de atencién y prestacion de servicios de salud, financiado con los
recursos del Presupuesto General de la Nacion.

Paragrafo 3°. Los egresados de los programas de educacion superior del area de la Salud
podrén, previa reglamentacion que se expida para tal fin dentro del afio siguiente a la
promulgacion de la presente ley, llevar a cabo su servicio social obligatorio creado por la Ley
1164 de 2007 en los establecimientos penitenciarios y carcelarios. EI Ministerio de Salud y
Proteccion Social reglamentard el disefio, direccion, coordinacion, organizacion y evaluacion del
servicio social que se preste en estas condiciones.

Como se vera en el texto a continuacién, mediante proposicion con ponencia de los honorables
Senadores Manuel Enriquez Rosero y Jesus Ignacio Garcia Valencia, se modificd radicalmente
el texto propuesto por el Gobierno nacional, creando asi el actual esquema auténomo de
prestacion del servicio de salud a la poblacion privada de la libertad, vigente en la Ley 1709 de
2014:

Articulo 68. Modificase el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

Articulo 105. Servicio médico penitenciario y carcelario. EI Ministerio de Salud y Proteccién
Social y la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec) deberan disefiar un modelo
de atencidn en salud especial, integral, diferenciado y con perspectiva de género para la poblacién
privada de la libertad, incluida la que se encuentra en prision domiciliaria, financiado con
recursos del Presupuesto General de la Nacion. Este modelo tendra como minimo una atencion
intramural, extramural y una politica de atencion primaria en salud.

Paragrafo 1°. Créase el Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad, como
una cuenta especial de la Nacién, con independencia patrimonial, contable y estadistica, sin
personeria juridica, el cual estara constituido por recursos del Presupuesto General de la Nacion.
Los recursos del Fondo seran manejados por una entidad fiduciaria estatal o de economia mixta, en
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la cual el Estado tenga mas del 90% del capital. Para tal efecto, la Unidad Administrativa de
Servicios Penitenciarios y Carcelarios suscribira el correspondiente contrato de fiducia mercantil,
que contendré las estipulaciones necesarias para el debido cumplimiento del presente articulo y
fijara la comision que, en desarrollo del mismo, deberé cancelarse a la sociedad fiduciaria, la cual
serd una suma fija o variable determinada con base en los costos administrativos que se generen.

Paragrafo 2°. EI Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad, se
encargara de contratar la prestacion de los servicios de salud de todas las personas privadas de la
libertad, de conformidad con el modelo de atencion que se disefie en virtud del presente articulo.

El Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad tendra los siguientes
objetivos:

1. Administrar de forma eficiente y diligente los recursos que provengan del Presupuesto
General de la Nacion para cubrir con los costos del modelo de atencion en salud para las personas
privadas de la libertad.

2. Garantizar la prestacion de los servicios médico-asistenciales, que contratara con entidades
de acuerdo con instrucciones que imparta el Consejo Directivo del Fondo.

3. Llevar los registros contables y estadisticos necesarios para determinar el estado de la
prestacion del servicio de salud y garantizar un estricto control del uso de los recursos.

5. Velar porque todas las entidades deudoras del Fondo Nacional de Salud de las Personas
Privadas de la Libertad, cumplan oportunamente con el pago de sus obligaciones.

Paragrafo 3°. En el contrato de fiducia mercantil a que se refiere el paragrafo 1° del presente
articulo, se prevera la existencia de un Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de las
Personas Privadas de la Libertad, integrado por los siguientes miembros:

- El Ministro de Justicia y del Derecho o el Viceministro de Politica Criminal y Justicia
Restaurativa, quien lo presidira.

- EI Ministro de Hacienda y Crédito Publico o su delegado.
- EI Ministro de Salud y Proteccion Social o su delegado.

- El Director de la Unidad Administrativa de Servicios Penitenciarios y Carcelarios, entidad que
ejercera la Secretaria Técnica del Consejo Directivo.

- El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).
- El Gerente de la entidad fiduciaria con la cual se contrate, con voz pero sin voto.

Paragrafo 4°. El Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de
la Libertad tendra las siguientes funciones:
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- Determinar las politicas generales de administracion e inversion de los recursos del Fondo,
velando siempre por su seguridad, adecuado manejo y 6ptimo rendimiento.

- Analizar y recomendar las entidades con las cuales celebrara los contratos para el
funcionamiento del Fondo.

- Velar por el cumplimiento y correcto desarrollo de los objetivos del Fondo.

- Determinar la destinacion de los recursos y el orden de prioridad conforme al cual seran
atendidas las prestaciones en materia de salud frente a la disponibilidad financiera del Fondo, de
tal manera que se garantice una distribucion equitativa de los recursos.

- Revisar el presupuesto anual de ingresos y gastos del Fondo y remitirlo al Gobierno Nacional
para efecto de adelantar el tramite de su aprobacion.

- Las demés que determine el Gobierno nacional.

Paragrafo 5°. Los egresados de los programas de educacion superior del area de la Salud
podran, previa reglamentacion que se expida para tal fin dentro del afio siguiente a la
promulgacion de la presente ley, llevar a cabo su servicio social obligatorio creado por la Ley
1164 de 2007 en los establecimientos penitenciarios y carcelarios. EI Ministerio de Salud y
Proteccidn Social reglamentaré el disefio, direccion, coordinacion, organizacion y evaluacion del
servicio social que se preste en estas condiciones.

Paragrafo transitorio. Mientras entra en funcionamiento el modelo de atencion de que trata el
presente articulo, la prestacion de los servicios de salud de las personas privadas de la libertad
deberad implementarse de conformidad con lo establecido en los paragrafos 1° a 5° del presente
articulo, de forma gradual y progresiva. En el entretanto, se seguird garantizando la prestacion
de los servicios de salud de conformidad con las normas aplicables con anterioridad a la entrada
en vigencia de la presente ley.

Asi las cosas, la reforma legal dispuso un Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de
las Personas Privadas de la Libertad, integrado por los Ministros de Justicia y del Derecho, de
Salud y Proteccion Social, y de Hacienda y Crédito Publico, asi como por los directores de la
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) y del Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario (Inpec) y el Gerente de la entidad fiduciaria con la que se contrate para la
administracion de los recursos del Fondo.

Se dispuso como funciones del mencionado Consejo Directivo determinar las politicas
generales de administracion e inversion de los recursos; analizar y recomendar las entidades con
las cuales celebrara los contratos para el funcionamiento del Fondo; velar por el cumplimiento y
correcto desarrollo de los objetivos del Fondo; determinar la destinacion de los recursos y el
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orden de prioridad conforme al cual serén atendidas las prestaciones en materia de salud frente a
la disponibilidad financiera del Fondo; revisar el presupuesto anual de ingresos y gastos del
Fondo y remitirlo al Gobierno nacional para efecto de adelantar el trdmite de su aprobacién, y
las demaés funciones que determine el Gobierno nacional.

Surge, entonces, la pregunta sobre si el Gobierno nacional y, particularmente el sector
administrativo de Justicia y del Derecho, sin antecedentes empiricos sobre la materia, y sin el
analisis y la evaluacion de viabilidad que originariamente habia propuesto en el texto de la
reforma legal de la Ley 65 de 1993, estaba preparado para asumir un cambio repentino en todo
el enfoque conceptual y la estructura organizacional para la prestacion de servicios de salud a la
poblacioén privada de la libertad.

11.1.4.2.2. Nueva reglamentacion, limitaciones y nuevas coyunturas

En noviembre de 2015, mediante el Decreto 2245, fueron reglamentadas las disposiciones
legales referentes al acceso a la salud y al servicio médico penitenciario y carcelario,
principalmente el funcionamiento del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la
Libertad, creado en el paragrafo 1° del articulo 66 de la Ley 65 de 1993, modificado por el articulo
105 de la Ley 1709 de 2014, arriba transcrito. Posteriormente, ante las evidentes falencias en la
implementacion del nuevo modelo introducido por la citada reforma legal, producto de la falta
del juicioso estudio que el Gobierno nacional pretendia llevar a cabo con posterioridad a dicha
reforma, fue necesario, en julio de 2016, ajustar la reglamentacion del modelo mediante el
Decreto 1142.

En términos generales, el Decreto 2245 reglamenta el esquema de prestacion de servicios de
salud para PPL; le da condicion prevalente sobre afiliacion al SGSSS (las cotizaciones de PPL
solo sirven para asegurar al grupo familiar de la persona privada de la libertad cotizante); define
la destinacién de recursos del Fondo Nacional de Salud, y ordena el cubrimiento de menores de
3 afios que convivan con sus madres en reclusion. Adicionalmente, establece que el anteproyecto
de presupuesto del Fondo estd a cargo de la USPEC con apoyo del Ministerio de Salud y
Proteccion Social y del Inpec; asigna funciones a entidades, incluida la USPEC, para la prestacion
de servicios e implementacion del modelo de atencion en salud, y ordena el disefio y define
parametros del Modelo de Atencién en Salud.

Por su parte el Decreto 1142 de 2016, ampliacion del espectro de cobertura, engrana el modelo
especial de atencion en salud para personas privadas de la libertad (PPL), con el esquema general
de aseguramiento del Régimen General de Seguridad Social en Salud, permitiendo el acceso
pleno al derecho a la salud a través de los diversos regimenes existentes, e introduce una
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adecuacion normativa para suprimir las restricciones a las personas privadas de la libertad en el
acceso a los diferentes regimenes, privilegiando la voluntad del interno. El Fondo de Salud de
las PPL garantiza el derecho a la salud de los internos, pero no es un impedimento para que estos
puedan voluntariamente hacerse a los servicios del régimen general de seguridad social en salud.
Ademas, prioriza los esquemas regionales en la contratacion, de manera que, para procurar un
prestador de servicios de salud por region, el Fondo podra contratar con Entidades Prestadoras
de Salud (EPS), Cajas de Compensacion Familiar con programas de salud o asociaciones entre
estas.

Es, entonces, necesario aclarar en el orden legal que el nuevo esquema de prestacion de
servicios de salud no excluye de plano la posibilidad de complementarse con el que venia
funcionando y respecto del que el Gobierno nacional ya tenia ciertas lecciones aprendidas y
experiencia en la administracion. Esta exclusion obedeci6 a la ingenua pretension de abarcar sin
mayores problemas la demanda de atencion en salud de la poblacion privada de la libertad
mediante el nuevo esquema disefiado en la Ley 17009.

Una limitacion adicional estd dada por el ambito subjetivo de aplicacion, el cual esta
circunscrito a las personas privadas de la libertad a cargo de la nacién, manteniendo por fuera del
régimen (que se pretendia orientado por los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad),
0 por lo menos sin regulacion precisa, a las personas privadas de la libertad a cargo de entidades
territoriales, asi como a los miembros de la Fuerza Publica privados de la libertad.

1. 1.4.3. Dificil proceso de adecuacion institucional a un régimen legal inflexible

Acorde con la Ley 1709, la USPEC celebrd el Contrato de Fiducia Mercantil nimero 363 de
2015 con el Consorcio Fondo de Atencion en Salud PPL 2015, integrado por Fiduprevisora S.A.
y Fiduagraria S. A., para la administracion y pagos de los recursos del Fondo.

Si bien el Decreto 2245 permitia una transitoriedad de ocho (8) meses para la implementacion
del modelo, el Gobierno nacional ordend la liquidacion de Caprecom a partir del 31 de diciembre
de 2015 (Decreto 2529). Por lo tanto, mientras se contrataban los prestadores necesarios para la
ejecucion del modelo de Salud, el Fondo contrataria temporalmente a Caprecom en Liquidacion
para la prestacion de servicios de Salud tal y como se venian prestando hasta ese momento.

Para la época de puesta en funcionamiento del nuevo esquema de prestacion de servicios de
salud a la poblacién privada de la libertad, se tenia la siguiente situacion con las EPS del régimen
subsidiado de naturaleza pablica, Caprecom y otras, mas el régimen contributivo:
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- Atencion en 110 establecimientos de reclusion (30% poblacién) con $500 millones de
presupuesto mensualmente para 302 contratos, de los cuales 45 eran administrativos 257
asistenciales.

- 29 Cérceles (70% poblacion) atendidas bajo modalidad de capitacion por una valor de
$3.507.638.965 millones mensuales de los cuales el 66% era para baja complejidad. Con un
recurso humano aproximado de 557 personas entre asistenciales y administrativos.

Paralelamente, se puso a consideracion del Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud
de las Personas Privadas de la Libertad la propuesta del presupuesto del nuevo Fondo Nacional
de Salud de las Personas Privadas de la Libertad, de la siguiente manera:

CONSULTAR CUADRO EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Estos recursos correspondian a la vigencia 2015, y se encontraban previstos para la operacion
del Fondo por un periodo de seis (6) meses, a partir del 1° de enero de 2016, sin que se hubiera
formalizado la apropiacion del Fondo para la vigencia 2016.

Con los siguientes criterios se previo la continuidad y mejoramiento del servicio de salud a la
poblacion de la libertad:

- Autorizar a Caprecom para que contrate los servicios de salud extramural el 100% de recurso
humano suficiente y necesario para atencion intramural de la PPL directamente y, por OPS, a
salarios competitivos de acuerdo a tabla presentada por Minsalud-Inpec con tarifas diferenciales
para zonas de dificil acceso (3 meses).

- Se podria reconocer a Caprecom una comision por gastos administrativos hasta por el 5%
del valor total que contrate con cargo al Fondo.

- Contratar la dispensacion de medicamentos y laboratorio clinico de baja complejidad per
capita para 100% de PPL de acuerdo a Modelo (3 meses).
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- Contratar una firma para realizar auditoria de cuentas médicas y de calidad a la atencion en
salud intra- y extramural, asi como interventoria e implementacion del call center.

- Contratar una empresa distribuidora de productos farmacéuticos, protesis, ortesis e insumos
médico-quirdrgicos la dispensacion de medicamentos de mediana y alta complejidad para ser
entregados en cada una de las carceles y domicilios con una oportunidad de 24 horas,
especialmente para HIV, TBC, Cancer, Hemofilia, etc., se pagaran por evento con presentacion
de factura de compra, previa autorizacion por auditoria médica concurrente y de cuentas
contratada por la Fiducia, con apoyo del call center.

- Contratar servicios de Salud Mental e incluir la terapia ocupacional en el 100% de los ERON,
como estrategia de Prevencidén y Promocion para impactar preventivamente el consumo de
sustancias psicoactivas y la enfermedad mental asi como la rehabilitacion funcional de la PPL
recluida intramuralmente (pago por horas contratadas y medicamentos por evento).

- Utilizar red existente contratada por parte de la Fiducia (Fomac), para atencion extramural
de la PPL total, con separacion contable de cuentas y presupuestos, incluye medicamentos,
laboratorio clinico de mediana y alta complejidad.

- Contratar empresas especializadas para recoleccion de residuos y desechos hospitalarios por
cada departamento o0 m unicipio.

- Contratar una empresa especializada que implemente el sistema de informacién en salud
para la PPL (Software, redes, hardware), de acuerdo a requerimientos técnicos.

- Contratar con una empresa especializada en mantenimiento de equipos biomédicos para
atencion en salud de baja y mediana complejidad intramuralmente.

- Contratar una empresa de transporte aéreo medicalizado para traslado de pacientes urgentes.

- Contratar Prestadores de Salud Especializados con cobertura nacional (pago por evento) para
garantizar: atencion de ginecologia, obstetricia y pediatria en carceles de mujeres; optometria,
lentes y monturas para 100% de la PPL.

No obstante lo anterior, por falta de capacidad institucional de Caprecom y de su falta de
credibilidad en el sector de la salud, esta entidad no venia prestando el 100% de los servicios de
salud que le correspondia, y adicionalmente no atendia el 100% de los establecimientos de
reclusion. No logro llevar a cabo la totalidad de la contratacion para la prestacion de todos los
servicios de salud requeridos por la poblacién privada de la libertad a pesar de haberse
comprometido contractualmente con el Consorcio Fiduciario.
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Ante tal obstaculo en la continuidad de la prestacion de servicios de salud a la PPL, fue
necesario firmar un otrosi al contrato suscrito entre el Consorcio Fiduciario y Caprecom en
Liquidacion, reduciendo el valor y alcance del mismo, a fin de que el Consorcio Fiduciario
realizara la contratacion inmediata de la prestacion de los servicios de salud que no venia
realizando Caprecom en Liquidacion. Se dispuso entonces, en el seno del Consejo Directivo del
Fondo Nacional de Salud de la PPL, que el Consorcio Fiduciario suscribiera los contratos
requeridos para la prestacion de los servicios de salud de la PPL que no contraté Caprecom en
Liquidacion, por el término de un (1) mes, mientras se formalizaban los criterios, procedimientos
y modalidades de contratacién a traves del Manual Operativo del contrato de fiducia mercantil.

La contratacion implicaba la atencion en salud de baja complejidad, el recurso humano
directamente a través de contratos de prestacion de servicios profesionales con personas naturales
0 juridicas, y la contratacion de medicamentos y laboratorios bajo ciertas reglas.

Como la anterior, diversas recomendaciones han surgido del seno del Consejo Directivo de
Fondo, sin que luego de varios meses de puesta en marcha el nuevo esquemay con el presupuesto
asignado, se haya podido avanzar como era esperado, debido a la complejidad de los procesos
contractuales y a la compleja articulacién interinstitucional, que pasa por la administracion de la
Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC), cuya creacién y funciones misionales
no estuvieron originariamente previstas para la asignacion de la funcién de administrar el servicio
de salud de manera directa, y sin embargo ha venido asumiendo. Esto teniendo en cuenta que las
normas juridicas cerraron toda posibilidad de complementariedad del nuevo esquema de atencion
en salud de PPL con el régimen del SGSSS u otros mecanismos.

Lo anteriormente expuesto, sumado a los problemas estructurales derivados de la
implementacion de las disposiciones legales en materia de salud penitenciaria y carcelaria,
introducidas en la Ley 1709 de 2014, evidencian, por una parte, que se requeria de la juiciosa
evaluacion de viabilidad de una modificacion legal de tal naturaleza, como lo propuso el
Gobierno nacional en el proyecto de ley originario, y, por otra parte, que con ocasion del
accidentado camino recorrido en la implementacién del modelo legal introducido, se justifica
introducir algunos ajustes.

11.1.4. 4. Problemas estructurales del Modelo de Atencion en Salud para PPL

Al 20 de junio de 2016, pese a la implementacion del nuevo esquema de atencion en salud, se
mantienen las demandas de atencidn insatisfechas. Esto se evidencia en 2.718 tutelas contra el
Consorcio Fiduciario; 227 derechos de peticion; 1.969 requerimientos; 850 trdmites contractuales
pendientes, y 20.000 solicitudes represadas de Caprecom.
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Se evidencia también en otras falencias del esquema tales como la falta de contratacion de
prestadores especializados en salud mental, asi como de red de ambulancias y de laboratorios
clinicos. Mayor gravedad reviste la dificultad en garantizar la cobertura nacional en la atencion
y tratamiento del VIH y otras enfermedades que comprometen seriamente la salud y la vida de
las personas privadas de la libertad que las padecen.

En suma, los problemas estructurales del modelo creado por la Ley 1709 de 2014 se
evidencian en los siguientes aspectos:

1. Falta de experiencia de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios para administrar
el Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad y para contratar servicios de
salud.

2. La Fiduciaria termina ejerciendo como EPS con integracion vertical y operan 136 IPS de
primer nivel:

- Administrar red.

- Contrata servicios especializados.

- Presta servicios intramurales.

- Desarrolla manuales, estudios epidemioldgicos, etc.

3. La contratacion por evento es muy costosa: No es claro el nivel de ejecucion, los recursos
del fondo pueden agotarse prontamente.

11.1.4.5. Propuesta normativa para resolver la crisis en prestacion de servicios de salud
a Poblacion Privada de la Libertad

a) Caracterizacion de la Poblacion Privada de la Libertad (a 20-jun-2016)

CONSULTAR CUADRO EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

b) Cobertura

Aclaracion del &mbito subjetivo de aplicacion de las normas sobre acceso a la salud del
sistema penitenciario y carcelario. El acceso a la salud debe regirse por los principios de
universalidad e igualdad, sin hacer distincion sobre el régimen de privacion de la libertad de las
personas detenidas y condenadas. En consecuencia, todos los establecimientos de reclusion
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previstos en el articulo 20 de la Ley 65 de 1993 seran destinatarias de la prestacion en salud
intramural, para lo cual se garantizara la existencia de unidades de atencion primaria y de
atencion inicial de urgencias en salud. En efecto, quienes estén privados de la libertad en céarceles
de detencion preventiva; en penitenciarias; en casas para la detencion y cumplimiento de pena
por conductas punibles culposas cometidas en accidente de transito o en ejercicio de toda
profesion u oficio; en centros de arraigo transitorio; en establecimientos de reclusion para
inimputables por trastorno mental permanente o transitorio con base patoldgica y personas con
trastorno mental sobreviniente; en carceles y penitenciarias de alta seguridad; en carceles y
penitenciarias para mujeres; en carceles y penitenciarias para miembros de la Fuerza Publica; en
colonias, y en los demas centros de reclusion que se creen en el sistema penitenciario y carcelario,
tendran acceso en condiciones de igualdad a la salud de conformidad con el modelo previsto en
la ley.

Por otra parte, la ley debe garantizar la atencion en salud extramural a las personas privadas
de la libertad en prision domiciliaria, en detencion en lugar de residencia o bajo un sistema de
vigilancia electronica, asi como a las personas privadas de la libertad intramuros que por su
condicion de salud deban ser atendidas fuera de los establecimientos de reclusion.

Aclarado lo anterior en el texto legal, se saldan las discusiones sobre la interpretacion del
alcance y ambito subjetivo de aplicacion del Cddigo Penitenciario y Carcelario y materia de
salud.

¢) Esquema operativo propuesto
1. Atencion integral en salud para poblacion intramural y extramural, orientada por el Modelo
de Atencion en Salud para la Poblacion Privada de la Libertad:

¢, Entodos los casos, los recursos para financiar el servicio de salud penitenciario y carcelario,
intramural y extramural, provendran del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la
Libertad.

¢, Atencion en salud intramural cubierta mediante la contratacion de prestadores de servicios
de salud, con recursos del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad, de
acuerdo a los lineamientos del Consejo Directivo del Fondo.

¢, Atencion en salud extramural cubierta mediante el pago de Unidades de Pago por Capitacion
Especial a las empresas promotoras de salud del régimen subsidiado.

¢, Libertad de acceso al Sistema General de Seguridad Social en Salud, régimen contributivo,
0 a un régimen especial o de excepcion en salud, en condicion de beneficiarios o cotizantes.
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2. Permitir afiliacion a régimen contributivo o subsidiado segun capacidad de pago para
intramural y extramural.

3. Miembros de la Fuerza Pablica en Centros de Reclusién Militar o en Unidades Téacticas se
mantienen en su régimen especial junto con sus familias. Quienes no alcanzan tiempo de servicio
y estan en Centros de Reclusion Militar son sujetos de aplicacion del esquema propuesto en el
punto 1. Miembros de la fuerza publica detenidos en las instalaciones de las unidades a las que
pertenecen, la respectiva fuerza, a traves del area de sanidad de la unidad correspondiente,
garantizara la atencion integral en salud de aquellos mientras permanezcan alli y hasta el
momento en que sean remitidos a un Establecimiento de Reclusidn para miembros de la Fuerza
Publica.

4. Se incluye a las personas privadas de la libertad en los establecimientos de reclusion
departamentales, municipales y distritales, para garantizar la uniformidad, universalidad e
igualdad en la prestacion del servicio.

c¢) Esquema institucional propuesto

1. El Ministerio de Salud y Proteccion Social, junto con el Inpec y la Uspec, elaboran el
Modelo de Atencidn en Salud para personas privadas de la libertad. Este Modelo determinara la
politica de atencion primaria en salud y de atencién inicial de urgencias, y cubrird a la poblacion
privada de la libertad, sin tener en consideracion su afiliacion a cualquiera de los regimenes del
Sistema General de Seguridad Social en Salud, o a los regimenes especiales o de excepcion.
Ademas, fijara los lineamientos para la atencion extramural.

2. La Uspec prioriza la adecuacion de infraestructura de areas de sanidad sin perjuicio de su
competencia en la administraciéon del Fondo de Salud.

3. Las entidades territoriales seran responsables de la adecuacion de infraestructura de areas
de sanidad, cuando corresponda.

4. Sera plena responsabilidad de las autoridades penitenciarias y carcelarias la planeacion,
organizacion y demanda del servicio, asi como la verificacion del cumplimiento de su prestacion
efectiva y la garantia de traslados de internos a las entidades prestadoras de salud extramural.

5. Se priorizara la contratacion de la atencion en salud intramural conforme a esquemas
regionales que garanticen la prestacion de servicios de salud intramural, a través de un prestador
de servicios de salud, entidades promotoras de salud, cajas de compensacion familiar con
programas de salud, 0 asociaciones entre estas.

6. Las funciones del Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas
de la Libertad, en relacion con este y con el régimen de contratacion principalmente, seran
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generales y orientadoras, de manera que la entidad fiduciaria contratada para la contratacién de
prestadores de servicios de salud y pagos garantice la agilidad y eficacia de dichos servicios.

11.21. Fortalecimiento del Consejo Superior de Politica Criminal
11.2.1.1. Presentacion

El articulo 167 de la Ley 65 de 1993, modificado por el articulo 91 de la Ley 1709 de 2014,
define al Consejo Superior de Politica Criminal como un organismo colegiado asesor del
Gobierno nacional en la implementacion de la politica criminal del Estado, el cual esta
conformado por instituciones de las tres ramas del poder publico, junto al Ministerio Pablico. Asi
mismo, el Decreto 2055 de 2014 reglamenta sus funciones e instancias técnicas.

La mencionada ley le atribuye tres funciones principales al Consejo: i) asesorar al Gobierno
nacional en la implementacion de la politica criminal; ii) aprobar el Plan Nacional de Politica
Criminal; y iii) presentar concepto previo no vinculante sobre todos los proyectos de ley y de
acto legislativo que, en materia penal, cursan en el Congreso de la Republica.

A su vez, el Decreto 2055 de 2014 le asigna al Consejo Superior de Politica Criminal las
siguientes funciones:

1. Recomendar al Ministerio de Justicia y del Derecho la elaboracién o contratacion de
estudios para establecer causas y dindmicas de criminalidad; el nivel de cumplimiento del
principio de proporcionalidad de las penas; la eficacia y las impuestas por jueces; el
cumplimiento de los fines de la pena y los demas aspectos relacionados con la politica criminal
del Estado.

2. Asesorar, con base en los estudios realizados, a las autoridades encargadas de formular la
Politica Criminal del Estado.

3. Recopilar y evaluar anualmente estadisticas en materia de criminalidad y asuntos
relacionados.

4. Recomendar, con fundamento en estudios cientificos, las bases y criterios de la politica
criminal, a mediano y largo plazo.

5. Revisar anualmente el estado del Sistema Penitenciario y Carcelario y las condiciones que
ofrece para la resocializacion de los condenados, con el objeto de recomendar las modificaciones
gue sean necesarias para alcanzar el fin de la reinsercion social.

6. Emitir concepto previo, no vinculante, sobre todos los proyectos de ley y de acto legislativo,
que se encuentran en etapa de disefio, y ante su tramite en el Congreso de la Republica, que
incidan en la politica criminal y en el funcionamiento de la Justicia Penal.
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7. Preparar proyectos de ley para adecuar la normatividad a la politica criminal y penitenciaria
del Estado y presentarlos al Ministerio de Justicia y del Derecho, para que este estime la
procedencia de su radicacion.

8. Presentar recomendaciones de la estructura de la justicia penal, con el objeto de adecuarla
para lograr una mayor eficiencia en la lucha contra la criminalidad.

9. Dar lineamientos para la coordinacion con las demés instituciones del Estado en la
elaboracion y adopcion de politicas pablicas con el objeto de unificar la accién de las entidades
del Estado en la lucha contra el crimen y para lograr el cabal cumplimiento de los fines de la
pena.

10. Realizar y promover intercambio de informacion, diagnosticos y analisis con las demés
entidades del Estado, las Organizaciones No Gubernamentales, las universidades y otros centros
de estudio del pais o del exterior, dedicados al analisis y estudio de la politica criminal y
penitenciaria.

11. Emitir concepto, con destino a la General la Nacio6 n, sobre lineamientos generales de la
politica criminal que deben ser tenidos en cuenta al momento de aplicar el principio de
oportunidad previsto en el Codigo de Procedimiento Penal.

12. Proponer, en coordinacion con la Defensoria del Pueblo, programas de capacitacion,
divulgacion y promocion de los Derechos Humanos en los centros de reclusion, tanto de las
personas privadas de la libertad como para sus familias y el personal de custodia y vigilancia y
administrativo.

13. Expedir el Reglamento del Comité Técnico del Consejo Superior de Politica Criminal.
14. Disefiar y aprobar el Plan Nacional de Politica Criminal.
15. Darse su propio reglamento.

Reconociendo la importancia del Consejo Superior de Politica Criminal como la instancia de
coordinacion y colaboracion armdnica, ¢para que todas las acciones y medidas se dirijan hacia la
consecucion de un objetivo comung 73173 Ja Corte Constitucional en la Sentencia T-762 de
2015, que reitera el estado de cosas inconstitucional en el sistema penitenciario y carcelario,
dispuso para su superacion progresiva, entre otras medidas, que el Gobierno nacional, por
intermedio del Ministerio de Justicia y del Derecho emprenda las acciones necesarias para
fortalecer al Consejo Superior de Politica Criminal y a sus instancias técnicas, que a su vez
permita el cumplimiento de las funciones sefialadas previamente. También planteé que el

7737 Corte Constitucional. Sentencia T-762 de 2015. M.P., Gloria Stella Ortiz.
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Congreso de la Republica, dentro del ambito de sus competencias y respetando su libertad de
configuracion del derecho, cuente con el concepto previo del Consejo Superior de Politica
Criminal para iniciar el tramite de proyectos de ley o acto legislativo que incidan en la politica
criminal.

En este mismo sentido, se destaca que la Presidencia de la Republica a través de la Directiva
004 del 17 de mayo de 2016, dirigida a los Ministerios que componen el Gobierno nacional, con
el fin de dar cumplimiento a lo ordenado en la Sentencia T-762, dispuso que,

11.2.1.2. Problema

Respecto al funcionamiento del Consejo Superior de Politica Criminal y de sus instancias
técnicas debe advertirse que en la actualidad persisten dificultades para el total cumplimiento de
sus funciones debido a una serie de elementos que impiden que el Consejo adquiera la relevancia
que permita consolidarlo como 6rgano rector de la politica criminal en Colombia.

Las dificultades estan relacionadas con la composicion del Consejo, los mecanismos que
garantizan su funcionamiento, incluyendo sus instancias técnicas, asi como la fuerza y alcance
de sus decisiones.

Por lo expuesto, es necesario reformar el articulo 167 de la Ley 65 de 1993, con el fin de dotar
de herramientas institucionales y técnicas y de funciones estratégicas que le permitan al Consejo
Superior de Politica Criminal ser efectivamente la instancia de coordinacién de la politica
criminal y, por tanto, el espacio de dialogo, discusion y consenso en relacién al ciclo de la politica
criminal.

11.2.1.2.1. Dindmica del problema
11.2.1.1.1. La politica criminal en Colombia

Para la comprension de la misién del Consejo Superior de Politica Criminal como parte del
entramado institucional del Estado debe partirse de la comprension holistica de la politica
criminal como objeto final de dicha instancia. En sintesis, la politica criminal es una de las
diferentes politicas publicas del Estado cuyo objeto de intervencion, es decir, el problema de
politica, son las conductas consideradas ¢ reprochables o causantes de perjuicio social con el fin
de garantizar la proteccion de los intereses esenciales del Estado y de los derechos de los
residentes en el territorio bajo su jurisdiccién, (C-936 de 2010), junto a la criminalidad e
impunidad, al tiempo que se ocupa del restablecimiento de los derechos de las victimas y de la
resocializacion de quien comete la conducta punible, como fin maximo de la pena (T-718 de
2015).
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La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha optado por una nocion amplia de la politica
criminal, que no la limita a los codigos o a las respuestas basadas en la promulgacién de leyes
penales. En tal sentido, esta corporacion sefiala en la Sentencia C-646 de 2001 que la politica
criminal comprende un conjunto diverso de respuestas estatales de caracter social, juridico,
econdmico, cultural, administrativo e incluso tecnolégico.

Igualmente, se ha planteado como modelo analitico para la comprension sistémica de la
politica criminal tres fases de criminalizacion, y una cuarta que puede llamarse fase cero, que es
la de prevencion en la que ¢la accion publica debe orientarse a la coordinacion y articulacion
institucional, y las recomendaciones de politicas en diferentes sectores y niveles de intervencién
para el logro de la prevencion y reduccion de los fendmenos violentos y criminales¢ ™“"4I74, _as
tres fases de criminalizacion son”>75I7sI:

(¢) la criminalizacion primaria o definicion de un comportamiento como delito, que es su fase
legislativa; la criminalizacion secundaria, esto es, con la determinacién de un individuo como
responsable de un crimen ya establecido por la ley, que es el problema de la judicializacion o
investigacion criminal de los hechos punibles y, finalmente, la criminalizacion terciaria, esto es,
la ejecucidn y cumplimiento de la sancion penal por parte de una persona declarada responsable
de un crimen, que es la fase de ejecucion penitenciaria.

De este modo, ademéas de comprender que la politica criminal es integral y compleja por los
elementos que la conforman, debe observarse que esta se materializa a través de decisiones
oportunas respecto a las mejores estrategias a implementar las metas, objetivos y las acciones a
realizar, asi como la asignacion de recursos, que requiere la identificacion, consenso y
compromiso de los actores responsables en los diferentes niveles de intervencion.

Por otra parte, se puede afirmar que hay un consenso general cuando se sostiene que la politica
criminal en Colombia en reactiva, incoherente, sin fundamentos empiricos, carente de la
perspectiva de Derechos Humanos y basada especialmente ¢si no Unicamente;, en el sistema penal
y en la pena privativa de la libertad como las medidas principales para resolver los problemas de
criminalidad?6[7e1C761,

7474741 Observatorio de Politica Criminal. Documento Técnico para el disefio y consolidacion de un
Observatorio para la Politica. Documento sin publicar - 2016.

SN Comision Asesora de Politica Criminal. Op. Cit. P. 17.

76[761l76] - Consejo Superior de Politica Criminal (CSPC), Plan Nacional de Politica Criminal. Documento
sin publicar ¢ 2016.
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Ante este diagndstico de la politica criminal, los propios actor es del Consejo Superior de
Politica Criminal, asi como la Corte Constitucional, vienen adelantando un proceso de
formulaciéon de los principios generales que toda politica y estrategia en la materia deben seguir
con el fin de cumplir con el estdndar constitucional respetuoso de los derechos humanos.
Siguiendo esta exigencia y los lineamientos propuestos por la entonces Comision Asesora de
Politica Criminal, se destacan los siguientes elementos constitutivos’’I77177;

a) En el disefio de la politica criminal
- La politica criminal debe tener un caracter preventivo, siendo el derecho penal ultima ratio.

- La politica criminal debe respetar el principio de la libertad personal de forma estricta y
reforzada.

- La politica criminal debe buscar como fin primordial la efectiva resocializacion de los
condenados.

- La politica criminal debe estar sustentada en elementos y evidencia empirica.

- La politica criminal debe estar fundada en el respeto a los Derechos Humanos de todas las
partes involucradas.

b) En la tipificacion de las conductas
- Respeto del principio de legalidad estricta.
- El principio de culpabilidad debe ser el eje del sistema.

- Se debe respetar el principio de lesividad, de manera que solo se sancionen penalmente
conductas que efectivamente vulneren o pongan en riesgo bienes juridicos fundamentales.

- El sistema penal debe ser un instrumento de Gltima ratio.
- Las penas deben ser proporcionales, necesarias, Utiles, humanas y razonables.

- Se deben proteger los derechos de las victimas a la verdad, repara cién integral y garantias
de no repeticion.

¢) En la investigacion y el juzgamiento

- El proceso penal debe estar dotado de garantias procesales basicas que protejan la
legitimidad del proceso, como son: la legalidad, la presuncion de inocencia, la favorabilidad, el

derecho a no ser procesado ni juzgado dos veces por el mismo hecho, a no declarar en contra de
si si mismo, ni sus familiares cercanos, entre otros.

707 |pid.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

d) En el momento de ejecucion de la pena
- Respeto a la dignidad humana.

- Separacion de condenados y sindicados.

- Fin resocializador de la pena.

- La legitimidad de las restricciones impuestas a las personas privadas de la libertad se basa
en un estricto criterio de necesidad y de proporcionalidad, conforme a los objetivos para las que
son ejecutadas, en especial el fin resocializador de la pena.

Como se observa son multiples los elementos que configuran la politica criminal en sus
diferen tes etapas por lo ¢que cualquier consideracion estratégica sobre alguna(s) de las fases de
la politica criminal, implica necesariamente la consideracion de sus nexos con las demas, al ser
inescindibles entre si¢, (T-762 de 2015).

Garantizar su cumplimiento, implementacion e integralidad exige entonces la coordinacion y
articulacion de las diferentes instituciones que son competentes en alguna de las tres fases de
criminalizacion, que acuerden los principios rectores de actuacién, que prioricen y acuerden los
mecanismos de persecucién de los diferentes fendbmenos criminales, al tiempo que disefie el
tratamiento diferencial segln la lesividad de las conductas y la afectacion a los bienes juridicos,
sin perder de vista el impacto en el sistema penitenciario y en el logro resocializador de la
intervencion penal del Estado.

Es en este sentido es que las funciones del Consejo Superior de Politica Criminal deben
entenderse. Este Consejo es el llamado a coordinar, como organismo Unico, el proceso de la
politica criminal en sus diferentes fases, sin que ello signifiqgue menoscabar la autonomia de las
instituciones que lo conforman y que son competentes en materia de politica criminal, sino, por
el contrario, permitir la relacion armonica y colaborativa entre las instituciones Ilamadas a
disefar, implementar y evaluar la intervencién del Estado en los asuntos de este orden. Todo esto
en aras de lograr lo ya sefialado por la Corte (C-646 de 2001):

El adecuado funcionamiento y los buenos resultados de las reformas legales dependen de que
estas no hayan sido fruto del capricho del legislador, de impetus coyunturales, de simples
cambios de opinion o del prurito de estar a la dltima moda, sino de estudios empiricos y de
juiciosas reflexiones sobre cudl es el mejor curso de accion. Por eso, la articulacién juridica de
una politica debe, racionalmente, ser antecedida de la definicion de sus elementos constitutivos,
de las metas y de las prioridades.

11.2.1.1.2. El proceso normativo de consolidacién del Consejo Superior de Politica
Criminal como érgano asesor
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En la siguiente tabla se pueden observar los arreglos normativos que han regulado el
funcionamiento del Consejo Superior de Politica Criminal. Se destaca que se ha considerado
permanentemente como un Grgano asesor en materia de politica criminal. Sin embargo, la etapa
de politica que desarrolla su funcién asesora si ha sido modificada a lo largo del tiempo: disefiar
y construir insumos de politica (diagnosticos, estudios, sistemas de informacion, etc.), la
implementacion, la formulacion y el seguimiento. La funcion de coordinacion aparece, aunque
en funciones subsidiarias, mientras que sobresalen acciones vinculadas con proyectos e
iniciativas legislativas brindando concepto sobre estas o elaborandolas.

El Consejo se cred como un organismo asesor en la formulacién de la politica criminal, que a
grandes rasgos implica la consideracion del problema de politica que merece intervencion del
Estado, la elaboracion y valoracion de respuestas, la seleccién de criterios y priorizacion en la
intervencion y la toma de decisiones que oriente las acciones. En la normatividad vigente el
Consejo asesora la implementacion de la politica, que en términos generales aborda los
mecanismos y acciones de ejecucion, gestion y los procesos de ajuste.

Politica Criminal.

organismo asesor para
la formulacion de la
politica criminal del
Estado a cargo del
Presidente de la
Republica.

Norma Objetivo Funcion
Ley 65 de 1993. Crea el Consejo | Su funcién es de asesoria en la planeacién y desarrollo de
Caddigo Penitenciario y|Nacional de Politica |la politica penitenciaria y carcelaria.
Carcelario (Texto | Penitenciaria y
original, sin| Carcelaria.
modificaciones
posteriores).
Decreto 2062 de 1995. |Crea el Consejo | 1. Evaluar las estadisticas e investigaciones en materia de
Por el cual se crea el |Superior de Politica|criminalidad.
Consejo  Superior de|Criminal como | 2. Asesorar, con base en los estudios realizados, a las

autoridades encargadas de formular la politica criminal del
Estado y recomendar politicas al respecto.

3. Recomendar al Ministerio de Justicia y del Derecho la
elaboracion o contratacién de estudios para establecer la
etiologia del delito.

4. Emitir conceptos sobre los proyectos de ley relacionados
con la politica criminal formulada por el Estado.

5. Preparar proyectos para adecuar la normatividad a una
politica criminal de Estado, sistematica, preventiva,
integral y resocializadora.
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Norma

Objetivo

Funcién

6. Formular recomendaciones sobre la estructura de la
justicia penal con el objeto de adecuarla en la lucha contra
la impunidad.

7. Coordinar con las demas instituciones del Estado, la
adopcidn de politicas con el fin de unificar la lucha contra
el crimen.

8. Realizar y promover intercambio de informacion,
diagndsticos y andlisis con las demas agencias del Estado,
las Organizaciones No Gubernamentales, las universidades
y otros centros -en el pais o en el exterior-, dedicados al
andlisis y estudio de la politica criminal y formular las
recomendaciones a que haya lugar.

9. Adoptar su reglamento.

Dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la creacion del
Consejo Superior de Politica Criminal, este organismo
deberé presentar al Presidente de la Republica un informe
que contenga cuando menos:

1. Un andlisis de las causas de la criminalidad en el pais.
2. Las estrategias de politica criminal que el Estado debe
adoptar para neutralizar las mencionadas causas y reducir
los indices de criminalidad, puntualizando las directrices,
objetivos, costos y procedimientos necesarios para hacerlas
viables.

3. Los mecanismos para el fortalecimiento de las
instituciones encargadas de la creacion,
aplicacién y ejecucidn de la politica criminal del
Estado, a partir de un analisis de su situacion

actual.

4. Los lineamientos béasicos de las reformas que deban
realizarse para adecuar el ordenamiento juridico nacional a
la realidad presente en materia de criminalidad.

5. Las recomendaciones operativas fundamentales para
darle un caracter més agil y efectivo a la investigacion
criminal.

6. Las recomendaciones que a partir del analisis de las
experiencias de otros paises puedan tomarse como
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Estado a cargo del
Presidente de la
Republica.

Norma Objetivo Funcién

elementos de juicio en la formulaciéon de la politica
criminal del Estado.
7. Una aproximacion a los problemas de la administracién
de justicia penal, que incluya la justicia regional.

Decreto 2348 de 1998. |Créase el Consejo

Por el cual se modifica|Superior de Politica

el Consejo Superior de | Criminal como

Politica Criminal, | organismo asesor para

creado en el decreto. la formulacion de la

politica criminal del

Decreto 200 de 2003.
Por el cual se
determinan los

objetivos y la estructura
organica del Ministerio
del Interior y de
Justicia, y se dictan
otras disposiciones.

Es Consejo Asesor del

Gobierno Nacional,
adscrito al Ministerio
del Interior y de
Justicia, el Consejo
Superior de Politica
Criminal y

Penitenciaria.

1. Disefiar
penitenciaria.
2. Servir de asesor del Gobierno nacional en la formulacién
de la politica criminal y penitenciaria.

3. Emitir conceptos sobre los proyectos de ley relacionados
con la politica criminal y penitenciaria formulada por el
Estado.

4. Preparar proyectos para adecuar la normatividad a una
politica criminal de Estado.

5. Presentar recomendaciones sobre la estructura de la
justicia penal con el objeto de adecuarla a la lucha contra
la impunidad.

6. Coordinar con las demas instituciones del Estado la
adopcidn de politicas con el fin de unificar la lucha contra
el crimen.

7. Realizar y promover el intercambio de informacion,
diagndsticos y anélisis con las demas agencias del Estado,
las Organizaciones No Gubernamentales, universidades y
otros centros de estudios del pais o en el exterior, dedicados
al andlisis y estudio de la politica criminal.

las bases para la politica criminal y
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Penitenciaria.

Norma Objetivo Funcién
Ley 888 de 2004. Es Consejo Asesor del |1. Recomendar al Ministerio del Interior y de Justicia la
Por medio de la cual se | Gobierno nacional, | elaboracién o contratacion de estudios para establecer las
crea el Consejo |adscrito al Ministerio | causas y dinamicas de la criminalidad y el nivel de
Superior de Politica|del Interior y de|cumplimiento de la proporcionalidad, eficacia de la misma
Criminal. Justicia, el Consejo |y de los fines de la pena.
Superior de Politica|2. Asesorar, con base en los estudios realizados, a las
Criminal y |autoridades encargadas de formular la Politica Criminal y

Penitenciaria del Estado.

3. Recopilar y evaluar anualmente las estadisticas en
materia de criminalidad.

4. Disefiar con fundamento en estudios las bases y criterios
para la politica criminal y penitenciaria a mediano y largo
plazo

5. Revisar anualmente el estado de hacinamiento y
condiciones de resocializacion del sistema penitenciario.
6. Emitir concepto sobre los proyectos de ley relacionados
con la politica criminal y penitenciaria formulada por el
Estado.

7. Preparar proyectos de ley para adecuar la normatividad
a la politica criminal y penitenciaria del Estado.

8. Presentar recomendaciones sobre la estructura de la
justicia penal con el objeto de adecuarla para lograr una
mayor eficiencia en la lucha contra la criminalidad.

9. Coordinar con las demas instituciones del Estado, la
adopcidn de politicas con el fin de unificar la lucha contra
el crimen y lograr el cabal cumplimiento de los fines de la
pena.

10. Realizar y promover intercambio de informacién,
diagndsticos y andlisis con las demas agencias del Estado,
las Organizaciones No Gubernamentales, universidades y
otros centros de estudio del pais o en el exterior, dedicados
al andlisis y estudio de la politica criminal y penitenciaria.
11. Emitir concepto con destino a la Fiscalia General de la
Nacidn indicando el tipo de delito a los cuales se puede
aplicar el principio de oportunidad.

12. Adoptar un reglamento interno.
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Norma

Objetivo

Funcién

13. Disefiar en coordinacién con la Defensoria del Pueblo,
programas de capacitacién, divulgacion y promocion de
los Derechos Humanos en todas las carceles tanto para
internos como para el personal de custodia y administrativo

Ley 1709 de 2014.

Por medio de la cual se
reforman algunos
articulos de la Ley 65
de 1993, de la Ley 599
de 2000, de la Ley 55 de
1985 y se dictan otras
disposiciones.

El Consejo Superior de
Politica Criminal es un

organismo  colegiado
asesor del Gobierno
Nacional en la

implementacion de la
politica criminal del
Estado.

Corresponde al Consejo aprobar el Plan Nacional de
Politica Criminal que tendra una vigencia de cuatro afios y
que deberd ser incorporado en un documento Conpes con
el fin de garantizar su financiacién

El Consejo debera presentar concepto previo no vinculante
sobre todos los proyectos de ley y de acto legislativo que
en materia penal cursan en el Congreso de la Republica.

Decreto 2055 de 2014.
Por el cual se
reglamenta el Consejo
Superior de Politica
Criminal, su
funcionamiento y todos
los asuntos
relacionados con las
demas instancias
técnicas que se
requieran  para  su

adecuado desarrollo.

El Consejo Superior de
Politica Criminal es un

organismo  colegiado
asesor del Gobierno
nacional en la

implementacion de la
politica criminal del
Estado.

En virtud de este, las funciones de dicho 6rgano son
principalmente las de asesoria a las autoridades
competentes en el proceso de la politica criminal -en sus
diferentes fases-, a partir de la elaboracion o contratacién
de estudios para establecer las causas y dinamicas de la
criminalidad y demas asuntos de la politica criminal del
Estado, con el fin de que esta se base en fundamentos
empiricos; revisar el estado del sistema penitenciario y
carcelario y las condiciones que este ofrece para la
resocializacién de los condenados; la emisidn de conceptos
previos, no vinculantes, sobre todos los proyectos de ley y
de acto legislativo, que incidan en la politica criminal y en
el funcionamiento del sistema de justicia penal, asi como
la preparacion de proyectos de ley para adecuar la
normatividad a la politica criminal y penitenciaria del
Estado; brindar lineamientos para la coordinacién con las
demas instituciones del Estado en la elaboracion y
adopcidn de politicas publicas con el objeto de unificar sus
acciones en la lucha contra el crimen y para lograr el cabal
cumplimiento de los fines de la pena, entre otras (articulo
3°).
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P.L. 021 de 2015 C. Texto presentado por la | Corresponde al Consejo aprobar el Plan Nacional de
Por medio de la cual se |FGN y el aprobado para | Politica Criminal que tendra una vigencia de cuatro afios y
reforman algunos | segunda ponencia. que debera ser incorporado en un documento Conpes, con
articulos de la Ley 906 el fin de garantizar su financiacién.
de 2004, de la Ley 599 El Consejo debera presentar concepto previo no vinculante
de 2000, de la Ley 65 de sobre todos los proyectos de ley y de acto legislativo que
1993 y se dictan otras en materia penal cursan en el Congreso de la Republica.
disposiciones.
Tabla 17: Funciones del CSPC en el tiempo. Elaboracion: Direccion de Politica Criminal y
Penitenciaria. Ministerio de Justicia y del Derecho Secretaria Técnica del CSPC

A la luz de las consideraciones previas del problema sefialado en el numeral anterior, de las
funciones vigentes, de las drdenes constitucionales y de las competencias de las entidades que
conforman el Consejo Superior de Politica Criminal se concluye que este deberia asesorar las
tres fases de criminalizacion y, en este sentido, el ciclo de politica en su conjunto.

Lo anterior, mas aun si se consideran las funciones asignadas no sélo a lo largo de los ajustes
normativos sefialados y en la vigente legislacion, que por ejemplo, plantea que debe aprobar el
Plan Nacional de Politica Criminal, funcion que se vincula a etapa de formulacion de la politica
y que actualmente se esta finalizando en el marco del Consejo para su aprobacion como Acuerdo
e implementacion de una serie de acciones en los préximos cuatro afios.

Respecto a los conceptos previos no vinculantes sobre todos los proyectos de ley y de acto
legislativo que en materia penal cursan en el Congreso de la Republica, esta funcién incide no
solo en la etapa de criminalizacion primaria y en el disefio de la politica criminal, sino en la
segunda vy terciaria toda vez que las iniciativas legislativas igualmente regulan, modifican o
ajustan el sistema penal acusatorio y el sistema penitenciario y carcelario. Adicionalmente, en
los 31 conceptos elaborados entre octubre de 2014 y la fecha, el Consejo, a través del Comité
Técnico y de la deliberacién en sesion, evaltia el contenido del proyecto, realizando una
caracterizacion general de aquel en lo que concerniente a su estructura, objetivos y materias que
pretende regular, para dar paso al analisis politico criminal, es decir, la discusién y examen
respecto al objeto y problema de politica sobre el cual se quiere impactar, el alcance, su
concordancia con las disposiciones y principios constitucionales, asi como aquellos propios del
derecho penal, la coherencia y armonizacién con las disposiciones normativas vigentes, la
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oportunidad y conveniencia que justifican la expedicion de una nueva legislacion, el &ambito de
aplicacion, la viabilidad juridica, los posibles impactos de diferente naturaleza ¢ presupuestales,
de estructura del Estado, y en la operacion del sistema penal y el sistema penitenciario, entre
otros (CSPC, 2016b).

11.2.1.1.3. Composicion

Actualmente el Consejo Superior de Politica Criminal esta conformado por 19 integrantes, de
los cuales 6 hacen parte del Congreso (dos Senadores y cuatro Representantes de las Comisiones
Primera y Segunda de las respectivas Camaras). Debe advertirse que la Agencia Nacional de
Inteligencia, aunque esta en la ley y en el Decreto Reglamentario, no es competente para
participar en esta instancia como se explicara mas adelante.

Asi como las funciones del Consejo, su conformacion ha variado, segun las modificaciones
normativas, aunque permanecen como resulta obvio, aquellas con competencia constitucional en
la materia: el Ministro de Justica, quien lo preside; el Fiscal General de la Nacién, el Procurador,
el Defensor del Pueblo y el Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.
Igualmente, lo ha sido el Director del Inpec, el Director de la Policia, el Director del DAS y
representantes del Congreso (excepto en el marco del Decreto 200 de 2003).

Un representante del Consejo Superior de la Judicatura se incluyo en el Decreto 2348 de 1998,
mientras que la Ley 1709 de 2014 lo especifico al Presidente de la Sala Administrativa de la
Judicatura. Igualmente, a partir de la sancion de dicha ley, el Departamento Nacional de
Planeacion dejo de ser invitado permanente, para ser integrante.

Resulta importante sefialar que fue la Ley 1709 quien incluy6 al Ministro de Educacion vy al
Director de la Uspec, y como se menciond al Director del DNP, al tiempo que aumenté el nimero
de representantes del Congreso. El Director del ICBF se habia incluido en la Ley 888 de 2004.

Con excepcion de lo dispuesto por el Decreto 200 de 2003, la delegacion para asistir al
Consejo no ha sido permitida. Al respecto, el Proyecto de ley 021 de 2015 Camara, de iniciativa
de la Fiscalia General de la Nacidén y que se encuentra en tramite legislativo, incluy6 la
modificacion de la composicién del Consejo, permitiendo la delegacion de todas las instituciones,
al tiempo le otorga la categoria de invitado permanente al Ministro de Educacion, al Director de
la Agencia Nacional de Inteligencia Colombiana (ANIC), y al Director del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar (ICBF). En el debate legislativo en la Comision Primera de Camara, los
Representantes decidieron que no debe haber delegacion y, por tanto, al Consejo deberan seguir
asistiendo los maximos representantes de la institucion; a su vez se incluyé al Ministro de
Defensa.
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Norma

Composicién

Ley 65 de 1993.
Cddigo Penitenciario

5 miembros: tres designados por el Ministro de Justicia y del Derecho y dos por el
Director del Instituto, uno experto en el ramo penitenciario y otro del Cuerpo de

Por el cual se crea el
Consejo Superior de
Politica Criminal.

y Carcelario. Custodia y Vigilancia.
Decreto 2062 de|1. El Ministro de Justicia y del Derecho, quien lo presidira.
1995. . El Fiscal General de la Nacion.

1
2
3. El Procurador General de la Nacion.

4. El Defensor del Pueblo.

5. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

6. El Director del DAS.

7. El Director del Inpec.

8. El Director de la Policia Nacional.

9. El Comisionado Nacional para la Policia.

10. Un Senador de la Comision Primera Constitucional del honorable Senado de la
Republica, designado por ella.

11. Un representante de la Comision Primera Constitucional de la honorable Camara de
Representantes, designado por ella.

*Al Consejo podréan ser invitados los representantes o funcionarios de otras entidades
estatales, ciudadanos, voceros de los gremios, Organizaciones No Gubernamentales,
representantes de los medios de comunicacion o funcionarios que sean requeridos para
la mejor ilustracion de los diferentes temas sobre los cuales deba formular
recomendaciones.

Decreto 2348 de
1998.

Por el cual se modifica
el Consejo Superior
de Politica Criminal,

creado en el Decreto.

. EI Ministro de Justicia y del Derecho, quien lo presidira.

. El Fiscal General de la Nacion.

. El Procurador General de la Nacion.

. El Defensor del Pueblo.

. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

. El Director del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS).

. El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, (Inpec).

. El Director de la Policia Nacional.

. Un representante de la Comisién Primera Constitucional del honorable Senado de
la Republica, designado por él.

10. Un representante de la Comision Primera Constitucional de la honorable Camara
de Representantes, designado por ella.

11. El Director del Programa Presidencial para la lucha contra el delito de secuestro.
12. El Presidente del Consejo Superior de la Judicatura.
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Interior y de Justicia,
y se dictan otras
disposiciones.

Norma Composicién

*Como invitado permanente, asistira el Director del Departamento Nacional de
Planeacién o el Jefe de la Unidad de Justicia de dicho organismo.
*Al Consejo podran ser invitados funcionarios de otras entidades estatales y
ciudadanos particulares cuya presencia deba ser requerida para la mejor ilustracion de
los diferentes temas sobre los cuales deba formular recomendaciones.

Decreto 200 de 2003. | 1. El Ministro del Interior y de Justicia o su delegado, que sera el Viceministro de
Justicia quien lo presidira.

Por el cual se|2.ElPresidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

determinan los | 3. El Presidente del Consejo Superior de la Judicatura.

objetivos y la|4. El Fiscal General de la Nacion o su delegado que solo podré ser el Vicefiscal.

estructura  organica|5. El Procurador General de la Nacién o su delegado que solo podra ser el

del Ministerio del | Viceprocurador.

. El Defensor del Pueblo.

. El Director de la Policia Nacional o su delegado que solo podréa ser el Subdirector.
. El Director del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS).

. El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

Ley 888 de 2004.

por medio de la cual
se crea el Consejo
Superior de Politica
Criminal.

6
7
8
9
1. El Ministerio del Interior y de Justicia.

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

3. El Presidente del Consejo Superior de la Judicatura.

4. El Fiscal General de la Nacién.

5. El Procurador General de la Nacion.

6. El Defensor del Pueblo.

7. El Director General de la Policia.

8. El Director del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS).
9. El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).
10. El Director del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).
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Composicién

11. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la Camara pertenecientes a las
Comisiones Primera y Segunda, es decir, un Senador (1) y dos (2) Representantes de
cada Comisidn respectivamente, elegidos por esas células legislativas.

*Como invitado permanente asistirda el Director del Departamento Nacional de
Planeacién o el Director de Justicia y Seguridad de dicha entidad o quien haga sus
Veces.

Ley 1709 de 2014.

Por medio de la cual
se reforman algunos
articulos de la Ley 65
de 1993, de la Ley 599
de 2000, de la Ley 55
de 1985 y se dictan
otras disposiciones.

Son miembros del Consejo Superior de Politica Criminal:
1. El Ministro de Justicia y del Derecho quien lo presidira.

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

3. El Presidente de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

4. El Fiscal General de la Nacion.

5. El Ministro de Educacion.

6. El Procurador General de la Nacion.

7. El Defensor del Pueblo.

8. El Director General de la Policia Nacional.

9. El Director General de la Agencia Nacional de Inteligencia Colombiana (ANIC).
10. El Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

11. EIl Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios
(Uspec). < 0:p>

12. El Director General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

13. El Director General del Departamento Nacional de Planeacion.

14. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la Cdmara pertenecientes a las
Comisiones Primera y Segunda, es decir, un Senador (1) y dos (2) Representantes de
cada Comisidn respectivamente, elegidos por esas células legislativas.
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P.L. 021 de 2015 C.

Por medio de la cual
se reforman algunos
articulos de la Ley 906
de 2004, de la Ley 599
de 2000, de la Ley 65
de 1993 y se dictan
otras disposiciones.

Son miembros del Consejo Superior de Politica Criminal:

1. El Ministro de Justicia y del Derecho o, como su delegado, el Viceministro de
Politica Criminal y Justicia Restaurativa, quien lo presidira.

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia o, como su delegado,
el Vicepresidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.

3. El Presidente de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura o,
como su delegado, el Vicepresidente de la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura.

4. El Fiscal General de la Nacién o, como su delegado, el Vicefiscal General de la
Nacion.

5. El Procurador General de la Nacién o, como su delegado, el Viceprocurador
General de la Nacion.

6. El Defensor del Pueblo o, como su delegado, el Vicedefensor del Pueblo.

7. El Director General de la Policia Nacional o, como su delegado, el Subdirector
General de la Policia.

8. El Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) o,
como su delegado, e | Subdirector del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(Inpec).

9. El Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec)
0, como su delegado el Director de Infraestructura de la Unidad de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios (Uspec).

10. El Director General del Departamento Nacional de Planeacién o, como su
delegado, el Subdirector Sectorial del Departamento Nacional de Planeacion.

11. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la Camara pertenecientes a las
Comisiones Primera y Segunda, es decir, un Senador (1) y dos (2) Representantes de
cada Comisidn respectivamente, elegidos por esas células legislativas.

Seran invitados permanentes a la Comision el Ministro de Educacién, el Director de
la Agencia Nacional de Inteligencia Colombiana (ANIC) y el Director del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

. El Ministro de Justicia y del Derecho quien lo presidira.

. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia.
. El Gerente de la Rama Judicial.

. El Fiscal General de la Nacion.

. El Procurador General de la Nacion.

. EI Defensor del Pueblo.

. El Director General de la Policia Nacional.
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8. El Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).
9. El Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec).
10. El Director General del Departamento Nacional de Planeacién.

11. El Ministro de Defensa.
12. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la Camara pertenecientes a las

Comisiones Primera y Segunda, es decir, un Senador (1) y dos (2) Representantes de
cada Comision respectivamente, elegidos por esas células legislativas.

Tabla 18: Composicion CSPC en el tiempo. Elaboracion: Direccion de Politica Criminal
y Penitenciaria. Ministerio de Justicia y del Derecho, Secretaria Técnica del CSPC

Considerando la composicién del Consejo Superior de Politica Criminal basada en la
participacion de las instituciones de mayor nivel del Estado y competentes en materia de
politica criminal, es posible que la exigencia de que asista solo aquel que representa el maximo
nivel jerarquico de la entidad, y ante la imposibilidad de delegar esta funcion en el cuerpo
directivo de la entidad, imposibilita en no pocos casos que las agendas coincidan para llevar a
cabo las sesiones del Consejo programadas a través de la Secretaria Técnica, ejercida por la
Direccidn de Politica Criminal del Ministerio de Justicia.

Evidencia de lo expuesto son las conclusiones a las que se llega una vez revisadas las actas
del Consejo Superior de Politica Criminal en las que se constata la asistencia a las diferentes
sesiones por parte de los integrantes de este drgano, y tomando como referencia la asistencia
del titular de la institucion, asi como aquellas en que se conté con la participacién de un
delegado a nombre de la Institucion -a pesar de lo dispuesto por la normatividad vigente-, junto
a la no asistencia de ningun representante, se observa que:

- En el afio 2013 y bajo lo dispuesto por la Ley 888 de 2004, el Consejo sélo en cuatro
sesiones contd con la mayoria de los maximos representantes de las entidades.

- En promedio asistieron seis (6) titulares a las sesiones del afio.

- En tres de ellas fue mayoritaria la no asistencia de las instituciones, en las que ni siquiera
se conto con delegados.

- El miembro invitado permanente sélo falté una vez, mientras que la Uspec, que para
entonces no formaba parte del Consejo, acompafié todas las sesiones.
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CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréafica 10: asistencia sesiones CSPC 2013. Elaboracion: Direccién de Politica Criminal
y Penitenciaria. Ministerio de Justicia y del Derecho, Secretaria Técnica del CSPC

*No se conto al DAS, toda vez que para entonces ya habia desaparecido

A partir de la expedicion de la Ley 1709 de 2014, bajo la cual hoy en dia esta reglamentado
el Consejo Superior de Politica Criminal, se observa que:

- En el afio 2014 fueron cuatro (4) las sesiones realizadas. En estas se contd con la
participacion de la mitad de los titulares de las entidades.

- En la misma proporcion no asistieron ni estos ni sus delegados.

- Una vez reglamentado el Consejo, sus funciones e instancias técnicas (bajo el Decreto
2055 del 16 de octubre de 2014), en la ultima sesion del 2014 no hubo quérum, siendo 13
representantes los que no asistieron.

- En el afio 2015, las dos primeras sesiones contaron con la mayoria para deliberar, y las dos
restantes del afio fue evidente la no asistencia de los miembros del Consejo.

- En lo corrido del afio 2016 se ha logrado hacer tres sesiones ordinarias, en las cuales no se
ha contado con la mayoria de sus integrantes

- La participacion de las entidades a través de sus titulares y delegados asciende a diez (10),
en las tres sesiones de 2016.

- Persiste igualmente un nimero significativo de no asistencia de los representantes de las
instituciones que conforman el Consejo.

CONSULTAR GRAFICA EN ORIGINAL
IMPRESO O EN FORMATO PDF

Gréfica 11: Asistencia a las sesiones del CSPC 2014-2016. Elaboracion: Direccion de
Politica Criminal y Penitenciaria. Ministerio de Justiciay del Derecho, Secretaria Técnica
del CSPC
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Debe advertirse que ademas de lo sefialado, los cambios en la direccién de estas entidades
y la interinidad, dificultan aun mas la participacion de los miembros del Consejo en las
sesiones, debido a los cambios de agendas y otras prioridades que un encargo o procesos de
empalme exigen.

Si pudiera contarse en las sesiones del Consejo con el titular o su delegado, estas contarian
con mayor aforo y nivel de discusién, debido a que, como se observa en las gréaficas, al sumar
los titulares con los delegados -garantizando que estos Gltimos sean personas con capacidad de
decision-, se contaria con la participacion mayoritaria de los integrantes que lo conforman.

Otro aspecto sobre la composicién del Consejo esta relacionado con las instituciones
representadas alli. Como se observo, hay un numero de instituciones que participan de forma
directa y permanente en el disefio de la politica criminal y penitenciaria del Estado, las cuales
a lo largo de los afios han mantenido su asiento en este 6rgano asesor. Sin embargo, no todas
las instituciones son misionalmente competentes y de manera directa en alguna de las fases de
politica criminal.

A continuacion, se observa de manera general las entidades que son parte del Consejo y las
funciones generales vinculadas con la politica criminal:

1. Ministerio de Justicia y del Derecho

Constitucion 154 Las leyes pueden tener origen en cualquiera de las Camaras a
propuesta de sus respectivos miembros, del Gobierno Nacional, de
las entidades sefialadas en el articulo 156, o por iniciativa popular en
los casos previstos en la Constitucién

Ley 1444 de 2011 |Creacion del Ministerio de Justicia y del Derecho. Definicién del Sector
Administrativo de Justicia.

Formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la politica pdblica en materia de
ordenamiento juridico, (...), lucha contra la criminalidad, (...), prevencién y control
del delito, asuntos carcelarios y penitenciarios, promocién de la cultura de la
legalidad (...)

-Coordinara las relaciones entre la Rama Ejecutiva, la Rama Judicial, el Ministerio
Publico, los organismos de control y demas entidades pUblicas y privadas, para el
Decreto 2897 de 2011 |desarrollo y consolidacion de la politica pdblica en materia de justicia y del derecho
(art. 1°).

Funciones del Ministro (articulo 6°):

- Presidir el Consejo Nacional de Politica Criminal y el Consejo Nacional
de Estupefacientes.
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Unidad de
segundo  nivel
jerarquico.

2898 de 2011.

Viceministerio de Politica Criminal y Justicia Restaurativa (articulo 5°).
Funciones (articulo 16):

1. Asesorar y apoyar al Ministro en la formulacion y adopcién de la politica
pUblica criminal y de asuntos penales, penitenciarios, lucha contra las
drogas v justicia transicional.

3. Planear, coordinar y proponer politicas y trazar directrices
conjuntamente con el Ministro que orienten la prevencion y el control del
delito.

4. Dirigir, orientar y coordinar el desarrollo de investigaciones y estudios
para la formulacion de la politica criminal y de asuntos penales,
penitenciarios, lucha contra las drogas y la justicia transicional.

Subunidades

2899 de 2011.

Direccién de Politica Criminal. Funciones (articulo 18).

7. Ejercer la Secretaria Técnica y Administrativa del CSPC.

8. Apoyar al Ministro en las propuestas al Consejo de Politica Criminal en
los criterios para la formulacion y adopcién de la politica criminal y
penitenciaria a mediano y largo plazo...

13. Poner a consideracion del CSPC los proyectos de ley ...

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia

Constitucién.

156

La Corte Constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, la
Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Nacional
Electoral, el Procurador General de la Nacion, el Contralor General
de la Republica, tienen la facultad de presentar proyectos de ley en
materias relacionadas con sus funciones.

235

Funciones generales.

Ley

270 de 1996.

Las Salas de Casacion Civil y Agraria Laboral y Penal, actuaran segln su
especialidad como Tribunal de Casacion, pudiendo seleccionar las
sentencias objeto de su pronunciamiento, para los fines de unificacion de
la jurisprudencia, proteccion de los derechos constitucionales y control de
legalidad de los fallos. También conocerdn de los conflictos de
competencia que, en el &mbito de sus especialidades, se susciten entre las
Salas de un mismo tribunal, o entre Tribunales, o entre estos y juzgados de
otro distrito, o entre juzgados de diferentes distritos (articulo 16).
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3. El Presidente de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura

Constitucién. 257, numeral | ¢, Proponer proyectos de ley relativos a la administracion de justiciay
4, a los codigos sustantivos y procedimentales.
Ley. 270 de 1996. | Al Consejo Superior de la Judicatura le corresponde la administracion de

la Rama Judicial y ejercer la funcion disciplinaria, de conformidad con la
Constitucidn Politica y lo dispuesto en esta ley (articulo 75).

Funciones Sala Administrativa (articulo 85):

1. Elaborar el proyecto de presupuesto de la Rama Judicial (¢)

2. Elaborar el proyecto de Plan Sectorial de Desarrollo para la Rama
Judicial (¢)

5. Crear, ubicar, redistribuir, fusionar, trasladar, transformar y suprimir
Tribunales, las Salas de estos y los Juzgados, cuando asi se requiera para
la més répida y eficaz administracion de justicia, asi como crear Salas
desconcentradas en ciudades diferentes de las sedes de los Distritos
Judiciales, de acuerdo con las necesidades de estos.

- Sin perjuicio de la autonomia que para el ejercicio de la funcién
administrativa le confiere la Constitucién, la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura actuara en coordinacion con los 6rganos
de las otras Ramas del Poder Publico y organizaciones vinculadas al sector
justicia. (Articulo 86).

4. El Fiscal General de la Nacion

Constitucion 154, Participar en el disefio de la politica del Estado en materia criminal
y presentar proyectos de ley al respecto.
Decreto 16 de 2014. Funciones del Fiscal General (articulo 4°):

- Formular y adoptar las politicas, directrices, lineamientos y protocolos
para el cumplimiento de las funciones asignadas a la Fiscalia General
de la Nacion en la Constitucion y en la ley.

- Asumir las investigaciones y acusaciones que ordena la Constitucion
y aquellas que en razén de su naturaleza, importancia o gravedad
ameriten su atencién persona.

Dirigir, coordinar y controlar el desarrollo de la funcion investigativa y
acusatoria contra los presuntos infractores de la ley penal, directamente
0 a través de sus delegados.

6. Formular politicas y fijar directrices para asegurar el ejercicio
eficiente y coherente de la accidn penal, las cuales, en desarrollo de los
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principios de unidad de gestién y jerarquia, son vinculantes y de
aplicacion obligatoria para todas las dependencias de la entidad.

7. Formular, dirigir, definir politicas y estrategias de priorizacién para
el ejercicio de la actividad investigativa a cargo de la Fiscalia General
de la Nacion el Fiscal General de la Nacion podra delegar las funciones
y competencias que estén atribuidas por la ley a su Despacho.

- Es responsabilidad del Fiscal General de la Nacidn vigilar el desarrollo
de la delegacion y podra reasumir las facultades delegadas cuando lo
considere necesario.

Unidad de
segundo  nivel
jerarquico

Subunidades

16 de 2014.

Vicefiscal Funciones (articulo 15):

1. Asesorar al Fiscal General de la Nacion en la formulacion y ejecucion
de las politicas de la entidad.

2. Cumplir las funciones y competencias que le haya delegado el Fiscal
General de la Nacién y representarlo en las actuaciones en que haya
sido designado.

3. Actuar como Fiscal Delegado en aquellos procesos o actuaciones
judiciales que le asigne el Fiscal General de la Nacion.

5. Reemplazar al Fiscal General de la Nacion en sus ausencias
temporales o definitivas.

¢
16. Impartir directrices y lineamientos al interior de la Fiscalia para la
operatividad del Sistema Penal Acusatorio y propender por su
articulacién y continuidad.

17. Adoptar mecanismos de articulacién y de coordinacion con las
entidades involucradas en la ejecucion del Sistema Penal Acusatorio.

Direccion Nacional de Politicas y Planeacion (articulo 2°).
Funciones: (articulo 6°):

- Asesorar al Fiscal General de la Nacion en su participacion en el
disefio de la politica del Estado en materia criminal y en la presentacion
de proyectos de ley al respecto.

Liderar los estudios y las investigaciones que sustenten la formulacion
de la politica en materia criminal.

Direccion Nacional del Sistema Penal Acusatorio y de la
Articulacién Interinstitucional en materia penal (articulo 25):

1. Asesorar en la definicion de politicas, lineamientos y estrategias
dirigidos a la operatividad, funcionalidad, continuidad y sostenibilidad
del Sistema Penal Acusatorio.




LEGIS

INFORMACION & SOLUCIONES

2. ldentificar las problematicas del Sistema Penal Acusatorio y
proponer y adelantar acciones de solucion a las mismas.

4. Generar, proponer y participar en espacios de coordinacion y
articulacion con los organismos y entidades involucradas en la
ejecucion del Sistema Penal Acusatorio, con el fin de hacerlo eficiente
y operativo.

6. Fomentar la cooperacién y el intercambio de informacion con las
entidades publicas para dinamizar y responder a las necesidades que
plantea el Sistema Penal Acusatorio.

5. El Ministro de Educacion

Decreto

5012 de 2009.

Objetivo:

1.1. Establecer las politicas y los lineamientos para dotar al sector
educativo de un servicio de calidad con acceso equitativo y con
permanencia en el sistema.

1.2. Disefar estandares que definan el nivel fundamental de calidad de
la educacion que garantice la formacion de las personas en convivencia
pacifica, participacion y responsabilidad democréatica, asi como en
valoracion e integracion de las diferencias para una cultura de derechos
humanos y ciudadania en la practica del trabajo y la recreacion para
lograr el mejoramiento social, cultural, cientifico y la proteccién del
ambiente.

1.3. Garantizar y promover, por parte del Estado, a través de politicas
publicas, el derecho y el acceso a un sistema educativo publico
sostenible que asegure la calidad y la pertinencia en condiciones de
inclusion, asi como la permanencia en el mismo, tanto en la atencion
integral de calidad para la primera infancia como en todos los niveles:
preescolar, basica, media y superior.

1 .4. Generar directrices, efectuar seguimiento y apoyar a las Entidades
Territoriales para una adecuada gestién de los recursos humanos del
sector educativo, (...)

1.5. Orientar la educacion superior en el marco de la autonomia
universitaria (...)

Unidad de
segundo nivel
jerarquico.

Viceministerio de educacion preescolar, basica y media.
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6. El Procurador General de la Nacién

Constitucién

278, numeral 3.

1. Presentar proyectos de ley sobre materias relativas a su
competencia.

2. Emitir conceptos en los procesos disciplinarios que se adelanten
contra funcionarios sometidos a fuero especial.

3. Presentar proyectos de ley sobre materias relativas a su
competencia.

4. Exhortar al Congreso para que expida las leyes que aseguren la
promocion, el ejercicio y la proteccion de los derechos humanos, y
exigir su cumplimiento a las autoridades competentes.

5. Rendir concepto en los procesos de control de constitucionalidad.

277 Funciones generales

Decreto 262 de 2000 Funciones Procurador General (articulo 7°):
3. Formular las politicas generales y criterios de intervencién del
Ministerio Publico en materia de control disciplinario, vigilancia
superior con fines preventivos, actuacion ante las autoridades
administrativas y judiciales y centros de conciliacién, y promocién,
proteccion y defensa de los Derechos Humanos.
11. Propiciar la bisqueda de soluciones a conflictos sociales y politicos,
cuando sea necesario para defender el orden juridico, los derechos y
garantias fundamentales o el patrimonio publico.

Unidad de Viceprocurador General (articulo 17):

segundo  nivel 1. Actuar ante las autoridades publicas, en las actividades oficiales que

jerarquico

le encargue el Procurador General de la Nacion.
2. Asumir las funciones del Procurador General en sus ausencias
temporales o en las absolutas mientras se posesiona el nuevo titular.

3. Reemplazar al Procurador General en todos los casos de
impedimento.

7. El Defensor del Pueblo

Constitucion

282,6

1. Orientar e instruir a los habitantes del territorio nacional y a los
colombianos en el exterior en el ejercicio y defensa de sus derechos ante
las autoridades competentes o entidades de caracter privado.

2. Divulgar los derechos humanos y recomendar las politicas para su
ensefianza.
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3. Invocar el derecho de Habeas Corpus e interponer las acciones de
tutela, sin perjuicio del derecho que asiste a los interesados.

4. Organizar y dirigir la defensoria pablica en los términos que sefiale
laley.

5. Interponer acciones populares en asuntos relacionados con su
competencia.

6. Presentar proyectos de ley sobre materias relativas a su competencia.

Decreto

Unidad de
segundo nivel
jerérquico

Subunidades

25 de 2014

Objeto (articulo 2°): La Defensoria del Pueblo es la institucion
responsable de impulsar la efectividad de los derechos humanos
mediante las siguientes acciones integradas: promover, ejercer,
divulgar, proteger y defender los derechos humanos y prevenir sus
violaciones; fomentar la observancia del derecho internacional
humanitario; atender, orientar y asesorar en el ejercicio de sus derechos
a los habitantes del territorio nacional y a los colombianos en el exterior;
y, proveer el acceso a la administracion de justicia, en los casos
sefialados en la ley.

Funciones (articulo 5°):

7. Dirigir y coordinar el Sistema Nacional de Defensoria Publica.
Parégrafo. El Defensor del Pueblo podré delegar sus funciones, salvo la
de presentar informes anuales al Congreso de la Republica, en el
Vicedefensor, el Secretario General, los Directores Nacionales, los
Defensores Delegados, los Defensores Regionales, los Personeros
Municipales y los demas empleados de su dependencia del nivel
directivo o asesor.

Vicedefensor del Pueblo (articulo 12):

1. Asesorar al Defensor del Pueblo en la formulacion y ejecucién de las
politicas, planes, programas y proyectos de la Entidad.

3. Cumplir las funciones y competencias que le haya delegado el
Defensor del Pueblo y representarlo en las actuaciones en que haya sido
designado.

6. Actuar ante el Congreso de la Republica y las altas cortes a nombre
de la Entidad, cuando asi lo disponga el Defensor del Pueblo.

Defensoria Delegada para la politica criminal y penitenciaria
Son funciones de las Defensorias Delegadas dentro del ambito de su
competencia, las siguientes (articulo 13):
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1. Impartir las lineas de accidn para la atencion especializada en la
Defensoria del Pueb lo tanto a nivel regional como nacional, bajo las
directrices del Defensor del Pueblo y Vicedefensor.

2. Velar por el respeto y ejercicio de los derechos humanos y la
observancia del derecho internacional humanitario y adelantar las
acciones y estrategias que se requieran para el efecto.

3. Adelantar las acciones y estrategias que se requieran para la
proteccion de los derechos de los sujetos de especial proteccion
constitucional, bajo los lineamientos del Defensor del Pueblo.

4. Presentar las recomendaciones y observaciones a las autoridades y a
los particulares, en caso de amenaza o violacion de los derechos
humanos y la inobservancia del derecho internacional humanitario...

8. El Director General de la Policia Nacional

Constitucién

Ley

218

Ley 62 de 1993

La Policia Nacional es un cuerpo armado permanente de naturaleza
civil, a cargo de la Nacién, cuyo fin primordial es el mantenimiento de
las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en
paz.

La Policia Nacional, como parte integrante de las autoridades de la
Republica y como cuerpo armado permanente de naturaleza civil, a
cargo de la Nacion, esta instituida para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida honra bienes, creencias y demas
derechos y libertades y para asegurar el cumplimiento de los deberes
sociales del Estado y de los particulares. Asi mismo, para el
mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los
derechos y libertades publicas y para asegurar que los habitantes de
Colombia convivan en paz (articulo 1°).

Para los efec tos de direccion y mando la Policia Nacional depende del
Ministro de Defensa (articulo 10).

La Policia Nacional esta instituida para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, garantizar el ejercicio de las libertades publicas
y los derechos que de estas se deriven, prestar el auxilio que requiere la
ejecucion de las leyes y las providencias judiciales y administrativas y
ejercer, de manera permanente, las funciones de: Policia Judicial,
respecto de los delitos y contravenciones: educativa, a través de
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orientacion a la comunidad en el respecto a la ley; preventiva, de la
comision de hechos punibles; de solidaridad entre la Policia y la
comunidad; de atencion al menor, de vigilancia urbana, rural y civica;
de coordinacién penitenciaria; y, de vigilancia y proteccion de los
recursos naturales relacionados con la calidad del medio ambiente, la
ecologia y el ornato publico, en los &mbitos urbano y rural (articulo 19).

Decreto

4222 de 2006

1. Participar en la formulacién de la politica en materia de seguridad
publica y convivencia ciudadana y de las deméas que el gobierno le
asigne.

2. Formular y adoptar los planes y programas que deben desarrollarse
de acuerdo con los lineamientos trazados por el Gobierno nacional para
la seguridad ciudadana y la politica de defensa y seguridad.

Unidad de
segundo nivel
jerarquico

Resolucion
2046 de 2007

Subdireccion de la Policia

1. Dirigir y dinamizar la formulacion, preparacion, operacionalizacion
y cumplimiento del Plan Estratégico Institucional, a través del
acompafiamiento de los procesos en todos los niveles de gestion de la
organizacion.

2. Responder por la estrecha comunicacién y coordinaciéon con la
Gestién General del Ministerio de Defensa a través de la dependencia
que se designe para el efecto.

3. Ejecutar la politica y érdenes del Director General de la Policia
Nacional de Colombia.

5. Dirigir la estrategia institucional en materia de seguridad ciudadana
y de los planes de accién que se deriven de su aplicacion.

6. Asistir al Director General de la Policia Nacional de Colombia en sus
relaciones con los deméas organismos y en la administracion, control y
ejecucion de los planes y programas que se relacionen con las
actividades propias de la Institucion.

9. Representar al Director General de la Policia Nacional de Colombia
en las juntas, consejos y comités, que este le delegue.

9. El Director General de la Agencia Nacional de Inteligencia Colombiana (ANIC)
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Decreto

4179 de 2011

Es un organismo civil de seguridad, que desarrolla actividades de
inteligencia estratégica y contrainteligencia (articulo 1] ,(°mismo que se
concibe como una institucion independiente de las obligaciones
establecidas por la ley para el extinto DAS, no siendo receptora de sus
funciones]

Objeto (articulo 2°): desarrollar actividades de inteligencia estratégica
y contrainteligencia para proteger los derechos y libertades de los
ciudadanos y de las personas residentes en Colombia, prevenir y
contrarrestar amenazas internas o externas contra la vigencia del
régimen democratico, el orden constitucional y legal, la seguridad y la
defensa nacional, asi como cumplir con los requerimientos que en
materia de inteligencia le hagan el Presidente de la Republica y el Alto
Gobierno para el logro de los fines esenciales del Estado, de
conformidad con la ley.

No cumple con funciones de policia judicial, es decir, no cuenta con la
facultad para investigar y perseguir delitos.

La funcion comprendida en el numeral 11 del articulo 2° del Decreto
643 de 2004 de Policia Judicial para investigaciones de caracter
criminal, y las demas que se desprendan de la mismo, se traslada a la
Fiscalia General de lo Nacién en armonia con lo dispuesto en el articulo
251 de la Constitucion Politica.

Paragrafo. Las entidades receptoras de las funciones sustituiran al
Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), en los comités,
(juntas y demas instancias en los cuales participa y asiste, o la entrada
en vigencia del presente decreto,.

10. El Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec)

El Sistema Nacional Penitenciario y Carcelario esta integrado por el
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, como establecimiento

Ley Ley 65 de 1993 publico adscrito al Ministerio de Justicia con personeria juridica,
patrimonio independiente y autonomia administrativa, (articulo 35)
Fusidnase la Direccién General de Prisiones Ministerio de Justicia con
el Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia, entidad que se
2160 de 1992 denominara en adelante.
Decreto

Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario Inpec.

2897 de 2011

Integracion del sector administrativo de Justicia
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4151 de 2011

Objeto (articulo 1°): ejercer la vigilancia, custodia, atencién y
tratamiento de las personas privadas de la libertad; la vigilancia y
seguimiento del mecanismo de seguridad electrdnica y de la ejecucién
del trabajo social no remunerado, impuestas como consecuencia de una
decision judicial, de conformidad con las politicas establecidas por el
Gobierno Nacional y el ordenamiento juridico, en el marco de la
promocion, respeto y proteccién de los derechos humanos.

Funciones (articulo 2°):

1. Coadyuvar en la formulacidn de la politica criminal, penitenciaria y
carcelaria.

2. Ejecutar la politica penitenciaria y carcelaria, en coordinacion con las
autoridades competentes (¢)

6. Custodiar y vigilar a las personas privadas de la libertad al interior de
los establecimientos de reclusion para garantizar su integridad,
seguridad y el cumplimiento de las medidas impuestas por autoridad
judicial.

7. Vigilar a las personas privadas de la libertad fuera de los
establecimientos de reclusion para garantizar el cumplimiento de las
medidas impuestas por autoridad judicial.

21. Coadyuvar en la elaboracién de proyectos de ley y demés
normatividad a que haya lugar, en las materias relacionadas con los
objetivos, misién y funciones de la entidad, en coordinacién con el
Ministerio de Justicia y del Derecho.

11. El Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec)

Decreto

2897 de 2011

4150 de 2011

Integracion del sector administrativo de Justicia

Obijeto (articulo 4°): gestionar y operar el suministro de bienes y la
prestacion de los servicios, la infraestructura y brindar el apoyo
logistico y administrativo requeridos para el adecuado funcionamiento
de los servicios penitenciarios y carcelarios a cargo del Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

Funciones (articulo 5°):

1. Coadyuvar en coordinacion con el Ministerio de Justicia y del
Derecho y el Inpec, en la definicién de politicas en materia de
infraestructura carcelaria.

2. Desarrollar e implementar planes, programas y proyectos en materia
logistica y administrativa para el adecuado funcionamiento de los
servicios penitenciarios y carcelarios que debe brindar la Unidad de
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Servicios Penitenciarios y Carcelarios (SPC) al Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (Inpec).

12. El Director General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

Ley

7 de 1979

Objeto: propender y fortalecer la integracion y el desarrollo arménico
de la familia, proteger al menor de edad y garantizarle sus derechos
(articulo 20).

Funciones (ar ticulo 21):

1. Ejecutar las politicas del Gobierno nacional en materia de
fortalecimiento de la familia y proteccion al menor de edad.

4. Preparar proyectos de ley, reglamentos y demas normas relacionadas
con el menor de edad y la familia.

14. Crear programas de proteccién preventiva y especial para menores
de edad, lo mismo que auxiliar técnica y econémicamente a los
organismos de esta naturaleza existente en el pais cuando lo considere
conveniente.

Decreto

987 de 2012

- Objetivos del SNBF: (articulo 1°):

1. Lograr la proteccion integral de la primera infancia, la infancia y la
adolescencia y promover el fortalecimiento familiar a través de una
respuesta articulada y oportuna del Estado bajo el principio de
corresponsabilidad con la familia y la sociedad.

- El comité ejecutivo del SNBF lo conforma Min. Salud, Min.
Educacién, DPS, DNP y el ICBF como Secretaria Técnica.

Los agentes del Sistema Nacional de Bienestar Familiar son aquellas
entidades que ejecutan acciones relacionadas con la proteccién integral de
nifios, nifias y adolescentes definida en el articulo 7° de la Ley 1098 de 2006
y el fortalecimiento familiar.
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Decreto

936 de 2013

El Sistema Nacional de Bienestar Familiar es el conjunto de agentes,
instancias de coordinacion y articulacion y de relaciones existentes
entre estos para dar cumplimiento a la proteccién integral de los nifios,
nifias y adolescentes y el fortalecimiento familiar en los &mbitos
nacional, departamental, distrital, municipal (articulo 2°)

- Servicio Pudblico de Bienestar Familiar el conjunto de acciones del
Estado que se desarrollan para cumplir en forma integral y permanente
con el reconocimiento, la garantia, proteccion y restablecimiento de los
derechos de los nifios, nifias y adolescentes, asi como la prevencién de
su amenaza o vulneracion y el fortalecimiento familiar (articulo 3°).

Unidad de
segundo nivel
jerérquico

Decreto 987 de
2012

Subdireccion General (articulo 9°):

1. Asesorar a la Direccion General en la formulacidon de politicas,
lineamientos, planes y/o programas relacionados con el Instituto.

2. Apoyar al Director General en las funciones de direccién,
coordinacion y control de los procesos misionales.

3. Asesorar a la Direccion General en la definicidn de politicas de
articulacion interinstitucional al interior del sector de la Inclusién Social
y Reconciliacion y con otros sectores.

4. Asistir a la Direccidn General en sus relaciones con el Congreso de
la Republica y vigilar el curso de los proyectos de ley relacionados con
el Servicio Publico del Bienestar Familiar.

Subunidades

Decreto 987 de
2012

Direccion Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Funciones
(articulo 9°):

1. Asesorar a la Direccion General en la formulacién de politicas,
lineamientos, planes y/o programas relacionados con el Instituto.

2. Apoyar al Director General en las funciones de direccién,
coordinacion y control de los procesos misionales.

3. Asesorar a la Direccion General en la definicion de politicas de
articulacion interinstitucional al interior del sector de la Inclusion Social
y Reconciliacion y con otros sectores.

4. Asistir a la Direccidn General en sus relaciones con el Congreso de
la Republica y vigilar el curso de los proyectos de ley relacionados con
el Servicio Publico del Bienestar Familiar.

Direccion de Sistema Nacional de Bienestar Familiar. Funciones
(articulo 25):

1. Coordinar el Sistema Nacional de Bienestar Familiar en todo el
territorio nacional.




L

EGIS

®

INFORMACION & SOLUCIONES

2. Coordinar la implementacion de las estrategias y mecanismos
orientados a la articulacion del Sistema Nacional de Bienestar Familiar
en los diferentes niveles y sectores, bajo los principios de
corresponsabilidad y participacion

Direccion de Proteccion. Funciones (articulo 38):

1. Disefiar la politica institucional dirigida a la infancia y adolescencia
a nivel de proteccion.

3. Coordinar la formulacién e implementacion de la Politica Nacional
de Prevencion y Atencidn de la Delincuencia Infantil y Juvenil.
Subdireccion de Responsabilidad Penal (articulo 40):

1. Definir los lineamientos especificos para los procesos que debe
ejecutar el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en el Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes que deben ser tenidos en
cuenta en todos los Centros Zonales y Regionales en donde opere.

13. El Director General del Departamento Nacional de Planeacién

Decreto

1082 de 2011

Tiene como objetivos fundamentales la coordinacion y disefio de
politicas publicas y del presupuesto de los recursos de inversion; la
articulacion entre la planeacion de las entidades del Gobierno nacional
y los demaés niveles de gobierno; la preparacion, el seguimiento de la
ejecucion y la evaluacién de resultados de las politicas, planes,
programas y proyectos del sector publico, asi como realizar en forma
permanente el seguimiento de la economia nacional e internacional y
proponer los estudios, planes, programas, y proyectos para avanzar en
el desarrollo econdmico, social, institucional y ambiental, y promover
la convergencia regional del pais.

Secretaria Técnica del Conpes

1832 de 2012

Funciones (articulo 1°):

1. Coordinar la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo para su
evaluacion por parte del Conpes (...)

4. Brindar apoyo técnico a las entidades publicas del orden nacional y
territorial para el desarrollo de sus funciones en los temas de
competencia del Departamento Nacional de Planeacion.

5. Coordinar y apoyar la planeacién de corto, mediano y largo plazo de
los sectores, que orienten la definicion de politicas puablicas y la
priorizacién de los recursos de inversion, entre otros los provenientes
del Presupuesto General de la Nacion y el Sistema General de Regalias.
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Subunidades

3517 de 2009

Direccion de Justicia, Seguridad y Gobierno. Funciones (articulo
42):

1. Adelantar las acciones requeridas para el cumplimiento de las
funciones del Departamento Nacion al de Planeacion en el ambito de
los sectores de justicia, defensa, seguridad nacional, los temas de paz,
convivencia y seguridad ciudadana y en relacién con las siguientes
entidades: Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio del Interior
y de Justicia, Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, Registraduria Nacional del Estado Civil, Congreso de la
Republica y Organos de Control.

2. Orientar, participar y promover la formulacién de politicas, planes,
programas, estudios y proyectos de inversion en los sectores de su
competencia, conjuntamente con los organismos Yy entidades
pertinentes.

3. Formular documentos de politica, en los temas de su competencia,
que orienten las acciones del Gobierno hacia la articulacion vy
coordinacion de politicas publicas, con una visién de Estado en el largo
plazo.

4. Orientar, promover y realizar el seguimiento, control y evaluacion de
la ejecucién de las politicas, planes, programas y proyectos en los temas
de su competencia y recomendar las modificaciones y ajustes
necesarios.

10. Coordinar y orientar la realizaciéon de diagnoésticos, estudios y
propuestas legislativas sobre los temas de su competencia.

11. Colaborar en la preparacion de estrategias de descongestion judicial
y eficiencia de la justicia.

12. Colaborar con el disefio de estrategias de defensa judicial de la
Nacién.

Subunidades

3517 de 2009

Subdireccion de Seguridad y Defensa (articulo 44):

1. Coordinar la programacién del presupuesto de inversién del sector
justicia (¢).

2. Asesorar el seguimiento y evaluacion de los proyectos presentados
por las entidades del sector y de los organismos que lo apoyan.

3. Coordinar la evaluacion de la eficiencia del gasto del sector justicia
y la gestion de sus entidades y formular propuestas para su
mejoramiento.

4. Coordinar y preparar diagndsticos y estudios que apoyen la
formulacidn, implementacion, seguimiento y evaluacién de politicas en
el sector.
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14. Dos (2) Senadores y cuatro (4) Representantes a la Camara pertenecientes a las
Comisiones Primera y Segunda

Constitucion 150, numeral 2 | Expedir cédigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones

Ley 52 de 1992 2. Funcién legislativa, para elaborar, interpretar, reformar y derogar las
Decreto leyes y cddigos en todos los ramos de la legislacion
Unidad de . . o

. Asuntos de la Comisién Primera: Reforma constitucional, leyes
segundo  nivel . o o .
A estatutarias, organizacion territorial, reglamentos de los organismos de
jerarquico

control, normas generales sobre contratacion administrativa, notariado
y registro, estructura y organizacién de la administracion nacional y
central: de los derechos, las garantias y los deberes, Rama Legislativa,
e strategias y politicas para la paz, propiedad intelectual, variacion de la
residencia de los altos poderes nacionales, asuntos étnicos.

Asuntos de la Comisién Segunda: Politica internacional; defensa
nacional y fuerza publica; tratados publicos; carrera diplomética y
consular; comercio exterior e integracion econémica; politica portuaria;
relaciones parlamentarias internacionales y supranacionales, asuntos
diplomaticos no reservados constitucionalmente al Gobierno; fronteras;
nacionalidad; extranjeros; migracion; honores y monumentos publicos;
servicio militar; zonas francas y de libre comercio; contratacion
internacional.

A la luz de lo anterior, se puede advertir que hay instituciones que legalmente integran el
Consejo pero que no son competentes directas en el proceso de la politica criminal, lo cual se ha
reflejado en su poca asistencia a las sesiones del Consejo. Es asi que se propone modificar,
igualmente, el listado de las entidades que hacen parte de este 6rgano asesor, para que ademas de
cgenerar un sistema de votacion al interior del CSPC para poder llegar a consensos respecto al
disefio, operacion y evaluacion de la politica criminal y penitenciaria;, como lo planted la
Comision Asesora en su momento (2012, p. 80), se logren decisiones legitimamente
consensuadas por los actores que tienen directa injerencia en la politica criminal y asi garantizar
su implementacion al tener la capacidad directa de accion y ejecucion de las decisiones que alli
se tomen.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

Es asi que se propone que la composicion del Consejo cuente en primera linea con aquellas
instituciones con facultad constitucional en el disefio de la politica criminal (e n los cuadros
anteriores se seflala mediante sombreado), competencia que, como lo sefialé la Corte
Constitucional ademés del Gobierno nacional, en este caso a través del Ministro de Justicia, se
encuentra en el Fiscal General de la Nacion, en el Consejo Superior de la Judicatura, en la Corte
Suprema de Justicia, en el Defensor del Pueblo, en el Procurador General de la Nacion y en el
Congreso (C-646 de 2001). Igualmente, el Director de la Policia Nacional como el cuerpo
coperativog, para garantizar el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de
los derechos y libertades publicas, y en este sentido, de la seguridad ciudadana. A su vez, el
director del Inpec y de la USPEC, como instituciones del sector justicia, con competencias
directas en la criminalizacion terciaria y conocedores de primera fuente de los efectos que trae
consigo la expedicién de leyes penales y la operacién del sistema penal acusatorio. El caso del
DNP se considera una instancia técnica asesora para el proceso de formulacion y seguimiento de
la politica criminal.

También se propone que de las Comisiones Primera y Segunda de la Cémara de
Representantes, solo asista un representante de cada camara, entre otras porque un solo
representante garantiza la representacion respectiva de la Comision, y ademas porque se ha
evidenciado la asistencia de uno o dos en las sesiones del Consejo, asi: de las diecinueve (19)
sesiones llevadas a cabo entre 2013 y junio de 2016, solo en una (1) se contd con la participacion
de los cuatro representantes; en ocho (8) de ellas con dos; en seis (6) sesiones particip6 un
represente y en cuatro sesiones no asistieron.

El Ministerio de Educacion en su funcidon de garantizar el derecho fundamental de la
educacion, sobre el cual hay consenso generalizado de su importancia en la prevencion primara
de los fendmenos violentos y criminales, serd invitado permanente al Consejo, con voz pero sin
voto, asi como el caso del ICBF, que también sera invitado a través del Director o el Subdirector
de la entidad, reconociendo la importancia que tiene en relacion a la garantia y proteccion integral
de los nifios, nifias y adolescentes y sus funciones como Secretaria Técnica del Sistema Nacional
de Bienestar Familiar, a donde se podran remitir recomendaciones de politica en materia de
prevencion. En relacion al Sistema de Responsabilidad para Adolescentes, le corresponde al
Ministerio de Justicia presidir el Sistema Nacional de Coordinacion, instancia donde también
asiste el ICBF, por lo que la articulacién con el Consejo sobre el tema se podra garantizar.
Finalmente, la ANIC no es competente en los asuntos relacionados con la politica criminal toda
vez que sus funciones estan orientadas a la inteligencia y contrainteligencia en el marco de la
defensa y seguridad nacional, mientras que aquellas asignadas al extinto DAS y vinculadas con
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funciones de policia judicial e investigacion criminal fueron reasignadas a la Fiscalia, una vez se
suprimidé dicho organismo en 2011.

Finalmente, se plantea la propuesta de incluir en el Consejo Superior de Politica Criminal al
Ministerio de Defensa Nacional, atendiendo a varios motivos:

i) En las proposiciones al Proyecto de ley 021 de 2015, el Congreso de la Republica habia
planteado la necesidad de incluir al Ministerio de Defensa Nacional en el Consejo Superior de
Politica Criminal, por lo que se retoma esta iniciativa del legislador;

ii) al encontrarse a la cabeza de las instituciones encargadas de la seguridad ciudadana y
nacional, es fundamental que las decisiones que en el Ministerio y las instancias de las que
participa, como el Consejo Nacional de Seguridad, se pueda fortalecer y articular una perspectiva
de racionalizacion en el uso de los recursos del Estado, herramientas de prevencidn y un recurso
razonable de los medios represivos disponibles para enfrentar las amenazas de la criminalidad
organizada de manera eficaz y respetuosa de los Derechos Humanos;

iii) en ese mismo sentido, es esencial que las decisiones de politica criminal y politicas de
seguridad se encuentran intimamente vinculadas y articuladas, permitiendo espacios de
interlocucion entre las fuerzas de seguridad, los entes de control, la judicatura, el Congreso de la
Republica, el sector justicia y demas representados en el Consejo Superior de Politica Criminal
con el objetivo de generar lineas de accion e intervenciones efectivas frente a fenébmenos como
la mineria ilegal, la inseguridad publica, los delitos de alto impacto social y los delitos contra la
libertad personal, cuyo tratamiento se encuentra en cabeza de esa entidad;

iv) al haber desarrollado un conocimiento especializado en relacion con la criminalidad, sus
dinamicas, formas organizativas, presencia territorial, entre otros, el Ministerio de Defensa
Nacional cuenta con capacidades de desarrollo y analisis de la informacién que son esenciales
para que el Consejo Superior de Politica Criminal tome decisiones fundamentadas
empiricamente, de tal manera que estas resulten racionales en el uso de los recursos del Estado
para enfrentar los fendmenos criminales que atafien a la tranquilidad de la ciudadania;

v) el Ministerio de Defensa Nacional puede aportar también en el Consejo Superior una
perspectiva de articulacion con las demandas de seguridad de la ciudadania.

De igual manera, se propone la incorporacion del presidente o vicepresidente de la Comision
Asesora de Politica Criminal, que segun el Decreto 2055 de 2014, vigente a la fecha, es una
instancia técnica del Consejo ¢sin caracter oficial, integrada por expertos particulares y orientada
por los principios de independencia académica, pluralismo, equidad, confianza y uso de
metodologias diversas;,, nombrados mediante resolucion del Ministerio de Justicia.
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Enrazon de lo anterior, de ser aprobada su inclusién en el 6rgano colegiado, deberéa formularse
una nueva reglamentacion que exija una representacion plural y abierta de la Comisidn, en aras
de garantizar la representatividad de la sociedad civil en las decisiones y asuntos del Consejo
Superior de Politica Criminal.

11 2.1.1.3. Constitucionalidad del Consejo Superior de Politica Criminal como instancia
coordinadora de la politica criminal

Son diversos los pronunciamientos en la jurisprudencia constitucional en los que se sefiala la
constitucionalidad de un cuerpo asesor colegiado en materia de politica criminal 88781, En
sintesis, se sefiala la validez de la colaboracion armonica de las tres ramas del poder publico en
la formulacion y seguimiento de la politica criminal, sin que esto signifique el menoscabo o
indebida injerencia en sus competencias.

De esta forma, precisamente se pueden poner en practica con eficiencia y celeridad las
politicas y estrategias decididas por la cabeza de la rama ejecutiva, en lo que a ella corresponde,
para la preparacion y elaboracién de proyectos de ley en materia criminal y para la ejecucion de
las grandes politicas trazadas por el legislador (C-184 de 1998).

La participacion diversa y plural en la definicion de la politica criminal y en sus diferentes
etapas garantiza que las decisiones que se tomen al respecto sean basadas en el conocimiento y
experticia de los involucrados, que convergen en un espacio ¢de coordinacion institucional, de
participacién y discusion de la politica estatal en materia criminal¢, tal y como se define al
Consejo Superior de Politica Criminal en Sentencia C-646 de 2001. Por su parte, como ya se
menciono, en la Sentencia 762 de 2015, la Corte consider6 que para que la politica publica en
materia criminal sea coherente, estable y consistente, las entidades encargadas de su formulacién
y disefio deben crear mecanismos de coordinacion y colaboracién armonica, para que todas las
acciones y medidas se dirijan hacia la consecucién de un objetivo coman.

El Ilamado a cumplir esa funcién es el Consejo Superior de Politica Criminal a partir de
objetivos y metas definidas y claras, para lo cual debe contar con un equipo técnico permanente
¢el Comité Técnico que actualmente funciona- para que sea en consecuencia, el mayor
coordinador y guardian de la estabilidad, la consistencia y la coherencia de la politica criminal
en Colombia¢, (T-762 /2015).

78I781781  Ver al respecto la Sentencia C-184 de 1998, M. P. Carlos Gaviria Diaz; Auto 041/11. M. P. Maria
Victoria Calle; Sentencia C-646/01. M. P. Manuel José Cepeda.
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Debido a lo expuesto previamente se concluye que el Consejo Superior de Politica Criminal
deb e consolidarse como la instancia rectora de la politica criminal, y que su funcion asesora debe
cubrir todas las fases de la politica, toda vez que, como toda politica pablica, la politica criminal
debe partir de una adecuada identificacion del problema para luego si formular las diferentes
estrategias e instituciones a cargo de implementarla. Posteriormente, como en todo el ciclo de
politicas publicas, debe ser objeto de evaluacion para corregir su curso, si es necesario hacerlo,
y para lograr las metas que se propone con los recursos que tiene y en el tiempo programado. A
continuacion se propone la modificacion del articulo 167 de la Ley 65 de 1993, modificado por
el 91 de la Ley 1709 de 2014.

11 2.2. Fortalecimiento de la articulacién territorial alrededor de la Politica Carcelaria
11 2.2.1. Problema

El estado actual de la legislacion en materia de descentralizacion de la funcion penitenciaria
y carcelaria del Estado tiene dos debilidades que obstaculizan la materializacion de los principios
de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad que deben orientar la organizacion territorial del
pais en materia de politica penitenciaria y carcelaria.

Por una parte, el Cddigo Penitenciario y Carcelario (Ley 65 de 1993) en su articulo 17
establece, en cabeza de ¢ los departamentos, municipios, areas metropolitanas y al Distrito Capital
de Santafé de Bogoté;, la obligacién de crear, fusionar o suprimir, asi como dirigir, organizar,
administrar, sostener y vigilar las carceles para ¢las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la libertad, por orden de autoridad
policiva;. Lo que para algunos es considerado como una redaccion ambigua del articulo anterior
ha permitido que se generen dos interpretaciones diferentes:

a) Corresponde a las entidades territoriales el sostenimiento de dos grupos de personas: qu
ienes hayan sido detenidas preventivamente, independientemente de la autoridad que haya
ordenado la detencion, y, ademas, quienes estén privados de la libertad como resultado de una
condena por contravenciones emanada de una autoridad policiva®[7°ll7],

7l Es p ertinente mencionar que con ocasion de la linea sentada por la Corte Constitucional en
Sentencia C-024 de 2994, posteriormente corroborada por la C-720 de 2007, la privacién de la
libertad por orden de autoridad policiva no es procedente si no como mera medida de proteccion con
una duracién maxima de 24 horas y con caracter excepcional. En ese contexto, la necesidad de
construir centros para la reclusion de personas detenidas por contravencion de policia no requeriria
regulacion en ese sentido ni incorporarse en el Cédigo Penitenciario y Carcelario.
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b) Corresponde a las entidades territoriales el sostenimiento de un solo grupo de personas:
quienes, por autoridad policiva, hayan sido detenidos preventivamente o condenados por
contravenciones que impliquen privacion de la libertad.

Esta posible ambigiiedad ha generado discusiones sobre el alcance de la obligacion de las
entidades territoriales en materia carcelaria, lo que dificulta y entorpece la gestion de los centros
penitenciarios y carcelarios en el pais, por lo que es necesario dejar claramente fijado el sentido
del texto anterior siguiendo las consideraciones y los objetivos que perseguia el legislador en el
momento de su emision y que siguen siendo validos en el presente: es necesario descentralizar la
funcion carcelaria para mejorar la gestion en esta materia e involucrar a las autoridades
descentralizadas en las discusiones, preocupaciones y toma de decisiones de politica
penitenciaria del pais.

Zanjar definitivamente la discusion sobre el alcance del articulo 17 es especialmente
importante si se tiene en cuenta que en estos momentos los establecimientos de reclusion del
orden nacional, aquellos destinados para la poblacion condenada penalmente, tienen recluidas
39.832 personas detenidas preventivamente o sindicadas®®®l%, Esta cifra corresponde al
32,71% de la poblacion privada de la libertad. La atencion a esta poblacion, requiere que exista
un compromiso mucho mayor por parte de las entidades territoriales, que de manera coordinada
y conjunta con el Gobierno nacional (responsable del 67,29% restante de la poblacion privada de
la libertad) trabajen en la mitigacion de la situacion de hacinamiento actual (56,07%), sobre todo,
si se tiene en cuenta que el sobrecupo carcelario esta constituido hoy, principalmente, por las
personas sindicadas (sin los sindicados, las céarceles del orden nacional tendrian un hacinamiento
moderado del 4,25%).

En sintesis, es necesario ajustar la legislacion para superar la posible ambigliedad que ha
generado obstéaculos para los entes territoriales a la hora de atender su obligacion con respecto al
sostenimiento de las personas privadas preventivamente de la libertad y la construccion, fusion
y administracion de centros carcelarios para ellas.

Por otra parte, el estado actual de la legislacion no contempla mecanismos concretos y eficaces
para asegurar el cumplimiento de la obligacion relativa a la atencién de las personas privadas de
la libertad preventivamente por su supuesta participacion en delitos o contravenciones penales
que permitan privacion cautelar de la libertad. Esto ha hecho que las entidades territoriales, en
algunas ocasiones, omitan su obligacion y descarguen en la Nacion y en los centros de reclusion

80B0IE0] - Cifra del 26 de junio de 2016, tablero de control intramural, disponible en linea en
WWWw.inpec.gov.co.
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del orden nacional la responsabilidad que les es propia en aplicacion de los principios de
desconcentracion y coordinacion territorial de la politica penitenciaria; esta omision, a su vez,
agrava el problema del hacinamiento y dificulta la toma de decisiones en materia de
mejoramiento de las condiciones de reclusion. Las entidades territoriales al no hacer frente a sus
obligaciones en materia carcelaria omiten su deber constitucional de actuar concurrentemente
con la Nacion y son cohonestadoras de las dificiles situaciones de reclusion que tienen que
enfrentar miles de personas en el pais.

Recurrentemente, cuando las entidades territoriales son interrogadas sobre el estado de
cumplimiento de su funcién en el sistema penitenciario y carcelario, manifiestan que no han
podido cumplirla porque desconocen cdmo hacer su contribucion al sistema penitenciario, de
qué subcuenta del presupuesto se pueden destinar recursos y cdmo deben entrar en relacién con
las deméas entidades del sistema penitenciario y carcelario. Es necesario que la legislacion
brinde directrices mas claras en relacion a la manera en la que las entidades territoriales deben
asumir su obligacion en el sistema penitenciario y carcelario, y que se recojan en el Codigo
Penitenciario y Carcelario las normas dispersas relativas a esta obligacion.

Otra ausencia que se evidencia en la legislacion actual tiene que ver con la inexistencia de
mecanismo s de seguimiento y control para el cumplimiento de la funcion de las entidades
territoriales relativa al sostenimiento de las personas privadas de la libertad de manera
preventiva, y a la construccion, fusion, mantenimiento y administracion de los centros
carcelarios necesarios para atender a esta poblacion.

11 2.2. Objetivos de la reforma:

1. Aclarar la posible ambigliedad que pueda surgir sobre el alcance de la funcion en cabeza
de las entidades territoriales en materia carcelaria.

2. Advertir y generar instrumentos, herramientas y mecanismos por medio de los cuales los
entes territoriales pueden cumplir con sus obligaciones de construccién de carceles y
sostenimiento de las personas privadas de la libertad preventivamente.

3. Hacer algunas actualizaciones normativas que reflejen la situacion territorial actual del pais.

Esta propuesta tiene varias lineas de accién que se detallan a continuacion.

- Aclaracién del alcance de la obligacion de los entes territoriales. La Ley 1454 de 2011,
por medio de la cual se dictaron ¢normas organicas sobre ordenamiento territorial¢, en su capitulo
I11 relativo a la politica legislativa en materia de ordenamiento territorial, establece que

¢La ley promovera una mayor delegacion de funciones y competencias del nivel nacional
hacia el orden territorial, la eliminacion de duplicidades de competencias entre la administracion
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central y descentralizada y los entes territoriales, el fortalecimiento de las Regiones de Planeacion
y Gestion y las Regiones Administrativas y de Planificacion, el fortalecimiento del departamento
como nivel intermedio de gobierno, el fortalecimiento del municipio como entidad fundamental
de la division politico-administrativa del Estado, la accion conjunta y articulada de los diferentes
niveles de gobierno a través de alianzas, asociaciones y convenios de delegacion, el disefio de
modalidades regionales de administracion para el desarrollo de proyectos especiales y el
incremento de la productividad y la modernizacién de la Administracién municipal,.

Siguiendo esta directriz de politica legislativa, la propuesta que aca se presenta esta dirigida a
fortalecer el rol de las entidades territoriales en la politica penitenciaria del pais y generar mayor
compromiso por parte de ellas en el ejercicio de la funcion punitiva y sancionatoria del Estado,
mediante la aclaracion del articulo 17 que ha generado discusiones que no han permitido su
materializacion.

La modificacion que acé se propone al primer inciso del articulo 17 de la Ley 65 de 1993
persigue aclarar cualquier confusion que haya podido surgir con respecto al alcance de las
obligaciones de las entidades territoriales en materia carcelaria dejando claro que a ellas
corresponde hacerse cargo de las personas privadas de la libertad no condenadas penalmente, es
decir, a las personas privadas de la libertad preventivamente tanto en procesos penales como por
contravenciones penales.

Esta aclaracion tiene sustento a la luz de dos nociones: (i) la garantia del arraigo procesal para
las personas detenidas preventivamente y (ii) las autoridades territoriales como primera autoridad
policial. Frente al arraigo procesal, las personas imputadas tienen tanto el derecho de participar
del proceso penal en su contra, como el deber de comparecer al proceso. Para el caso de los
imputados detenidos preventivamente, este deber recae en cabeza del Estado, en la medida que
existe una relacion de especial sujecion Estado-privado de la libertad. Asi, la comparecencia del
detenido preventivo al proceso penal se materializa cuando el detenido preventivo se encuentra
recluido en un centro carcelar io cercano al lugar del proceso. Por su parte, y directamente
relacionado con el punto anterior, las autoridades territoriales son la primera autoridad policial.
Esto significa que a aquellas autoridades les corresponde, tal y como lo dispone la Constitucion
Politica, el mantenimiento del orden publico en sus entes territoriales (C.P. articulo 315). De alli
que sean los destinatarios del deber de asegurar el cumplimiento de la detencién preventiva de
los habitantes de sus territorios. A su vez, los departamentos tienen el deber de coadyuvar a los
municipios en el mantenimiento del orden puablico. Esto, en razén a que los departamentos
cumplen una funcién de complementariedad y coordinacién de la accion municipal (C.P. articulo
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298). De alli que los departamentos, en tanto coadyuvan del mantenimiento del orden publico,
también deben garantizar la sujecion material de los detenidos preventivamente.

- Privados de la libertad a cargo de las entidades territoriales. La normatividad vigente no
contempla ningun criterio para establecer cuales son las personas detenidas preventivamente que
deben estar a cargo de las entidades territoriales. Esto ha generado que en algunos lugares el
criterio aplicable sea el lugar de nacimiento de la persona sindicada, en otros el domicilio y en
otros el lugar de cometimiento de los hechos por los cuales esta siendo investigado por la justicia
penal. Por lo anterior, resulta necesario llevar a la legislacion nacional un criterio que resuelva
esta incertidumbre.

Como quiera que el fundamento de la participacion de las entidades territoriales en el sistema
penitenciario y carcelario es su funcion de autoridad policial que se ejerce para, entre otras,
garantizar la comparecencia al proceso penal de los detenidos preventivos, el criterio definido
para saber cuando una entidad territorial responde por un detenido preventivo es el lugar donde
el detenido preventivo tenga su arraigo procesal. Esto permite que el sistema penitenciario y
carcelario se organice en los lugares donde mayor actividad criminal se presente, garantizando
asi una vision integral y coherente de las fases de judicializacion y de ejecucion de las medidas
de aseguramiento y posteriores sanciones penales.

- Construccion de carceles departamentales y municipales. Se aclara que no todas las
entidades territoriales deben construir carceles. Actualmente, muchos municipios y/o Distritos, e
incluso departamentos, no cuentan ¢ on una cantidad de sindicados significativa, lo que hace que
no sea necesario que construyan carceles. Para el caso de los municipios y/o Distritos, se
establece una regla segun la cual aquellos cuya poblacion sindicada represente el 1,5% o mas de
la poblacién sindicada nacional, requiere la construccion de una carcel municipal. Con este
criterio, se garantizan dos cosas: (i) que los municipios y/o Distritos que concentran el mayor
numero de sindicados garanticen los cupos carcelarios que requiere su entidad territorial; (ii) se
aclara la obligacién para los municipios que no cuentan con un nimero de sindicados que no
supere el criterio establecido. En este caso, estos municipios solo deben garantizar
econémicamente el sostenimiento de su poblacién sindicada, sin que sea necesario construir
carceles que, por economias de escala, generarian altos costos.

Por su parte, los departamentos que deben construir carceles son aquellos cuya participacion
de sindicados con respecto a la poblacion sindicada nacional supere el 0,15%. Con esto, se
asegura que se construyan carceles donde las necesidades de seguridad asi lo ameriten.

- Direccion, sostenimiento, vigilancia de carceles departamentales y municipales y de las
personas sindicadas. Como regla general, en las carceles departamentales seran recluidos los



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

sindicados de los municipios que no deben construir carceles porque su nimero de sindicados no
supera el 1,5% respecto de la poblacion sindicada nacional. Los costos de la construccion de las
carceles y del mantenimiento de la infraestructura carcelaria correrdn a cargo de los
departamentos. Asimismo, le corresponde a los departamentos garantizar la direccion y
vigilancia de las cérceles y el sostenimiento de las personas alli recluidas, pero estos recursos
seran recobrados a los municipios que tengan recluidos en estas carceles a sus sindicados. Los
cobros se realizardn anualmente y seran pagados por los municipios en la vigencia
inmediatamente siguiente.

Los municipios y/o Distritos obligados a construir carceles también podran recluir sindicados
de otros municipios sin dicha obligacion, en los mismos términos para el caso de los
departamentos.

- Articulacion nacién y territorios. Por un lado, se aclaran cuéles son las entidades del nivel
nacional y del territorial que son interlocutores entre la nacion y el territorio, dado que se venia
trabajando en completa desarticulacion. Ahora, desde el nivel nacional, el Inpec y la USPEC,
bajo la coordinacion del primero, tienen la tarea de determinar cada afio cuanto cuesta el
sostenimiento mensual de una persona detenida preventivamente, lo que permitird que las
entidades territoriales tengan un criterio orientador a la hora de sostener a los sindicados de sus
territorios. Asimismo, el DNP cumplira la tarea de asesorar a los entes territoriales en las formas
de financiacién para la obtencion de recursos adicionales para la construccion de carceles.

Por su parte, la USPEC también debera brindar los lineamientos y asesoria técnica necesaria
para aquellos departamentos, municipios y/o Distritos que se deben construir sus propias
carceles.

-Vigilancia al cumplimiento de las obligaciones de las entidades territoriales. Se
especifica que las contralorias departamentales y distritales, al tiempo que las
procuradurias regionales y distritales deben velar por el cumplimiento de las obligaciones
de los entes territoriales frente al sistema penitenciario y carcelario. Esta aclaracién se
realiza para mayor control del cumplimiento de estas obligaciones.

- Recursos para construccion de carceles y sostenimiento de la poblacién alli recluida.
Con el objetivo de recopilar y sistematizar la normatividad relativa a la funcion de las entidades
territoriales en el sistema penitenciario y carcelario, de tal manera que se supere la incertidumbre
que recurrentemente han manifestado las entidades territoriales con respecto a la manera en la
que podrian legalmente responder a su obligacion para con sus sindicados, esta propuesta integra
y detalla las formas de financiamiento con las que cuentan las entidades territoriales para la
construccion de carceles y para el sostenimiento de la poblacion privada de la libertad, que fueron
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previstas ya en la Ley Organica 715 de 2001 y en el Conpes 3828 de 2015, de Politica
Penitenciaria y Carcelaria.

La Ley 715, Organica de Presupuesto, en su articulo 76 establece que los municipios, en
desarrollo de sus competencias contenidas en la Constitucion, otras disposiciones®! 6 y [a ey
715, dispondran de sus recursos propios, de los provenientes del Sistema General de
Participaciones o de cualquier otros recursos para, en coordinaciéon con el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario, Inpec, crear, fusionar o suprimir, dirigir, organizar, administrar,
sostener y vigilar las cérceles para las personas detenidas preventivamente y condenadas por
contravenciones que impliquen privacion de la libertad®2(82182]

Esta ley organica identifica las fuentes presupuestales con las que pueden contar los
municipios para hacer frente a sus obligaciones en materia carcelaria. Es necesario advertir que
en el caso del Sistema General de Participaciones, la destinacion de recursos seguira estando
subordinada a los porcentajes obligatorios que define la ley organica de presupuesto para salud,
educacién y saneamiento basico.

Por su parte, en el Conpes 3828 también se reconoce la necesidad de que las entidades
territoriales enfrenten realmente su obligacion en términos carcelarios, y se ¢infiere que si las
entidades territoriales dieran cumplimiento a los mandatos legales que les imponen la obligacion
de atender a la poblacion sindicada privada de la libertad, se tendria un impacto positivo en los
indices de sobrepoblacion penitenciaria;,. Reitera también el Conpes de Politica Penitenciaria y
Carcelaria, en concordancia con lo dicho anteriormente con ocasion de la Ley 715 de 2001, que
los municipios cuentan con tres mecanismos para financiar el cumplimiento de sus obligaciones

818181 De acuerdo con esta expresion, una interpretacion adecuada sugiere entender como parte de las
competencias propias de los municipios aquellas consagradas en la Ley 65 de 1993, que en su articulo
17 dispone: Corresponde a los departamentos, municipios, areas metropolitanas y al Distrito Capital
de Santafé de Bogotd, la creacion, fusion o supresion, direccion, organizacién, administracion,
sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas preventivamente y condenadas
por contravenciones que impliguen privacion de la libertad, por orden de autoridad policiva.

821821821 ARTICULO 76. Competencias del municipio en otros sectores. Ademas de las establecidas en la
Constitucién y en otras disposiciones, corresponde a los municipios, directa o indirectamente, con
recursos propios, del Sistema Gener al de Participaciones u otros recursos, promover, financiar o
cofinanciar proyectos de interés municipal y en especial ejercer las siguientes competencias: (¢) 76.6.
En materia de centros de reclusion (¢) Los municipios en coordinacion con el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario, Inpec, podran apoyar la creacion, fusion o supresion, direccion,
organizacion, administracion, sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas
preventivamente y condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la libertad. (negrillas
propias)
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en materia carcelaria: los recursos propios, los provenientes del Sistema General de Participacién
y del Sistema General de Regalias con las restricciones legales de estos Gltimos.

Asimismo, se amplia la destinacion de los recursos que obtienen las entidades territoriales por
concepto de la contribucion de los contratos de obra publica (articulo 6° de la Ley 1106 de 2006).
Actualmente, esta contribucion esté destinada a temas de seguridad, entre los que se encuentran:
material de guerra, recompensas a colaboradores con la justicia, reconstruccion de cuarteles, entre
otros. En este proyecto de ley se pretenden ampliar los temas de seguridad para incluir todas las
obligaciones derivadas del sistema penitenciario y carcelario a cargo de las entidades territoriales
(construccion de cérceles, mantenimiento de las mismas, sostenimiento de las personas
sindicadas, entre otros). De este modo, las entidades territoriales deberan destinar parte de estos
recursos en el cumplimiento de las obligaciones derivadas del sistema penitenciario y carcelario.

En sintesis, el presente proyecto propone organizar y garantizar que las obligaciones de las
entidades territoriales frente al sistema penitenciario y carcelario tienen fuentes claras de
financiacion, con el fin de mitigar la incertidumbre que existe al respecto.

- Los contratos de las entidades territoriales se suscribirdn con las direcciones generales
del Inpec y la USPEC, en el marco de las competencias de estas entidades. En primer lugar,
se aclara que los contratos entre las entidades territoriales y la USPEC o el Inpec son convenios
interadministrativos. Esta aclaracion parte de la duda recurrente que han presentado los entes
territoriales a la hora de suscribir este tipo de convenios.

En segundo lugar, en razén a que los servicios que pueden contratar los entes territoriales para
cumplir sus obligaciones del sistema penitenciario y carcelario son unas de competencia del Inpec
y otras de la USPEC, resulta necesario precisar que la USPEC también puede celebrar este tipo
de convenios con las entidades territoriales. De este modo, tanto el Inpec, como la USPEC podran
celebrar convenios interadministrativos con las entidades territoriales para cubrir los servicios
que se describen en el articulo 19 de la Ley 65 de 1993, cada uno desde el ambito de sus
competencias.

Finalmente, ante la dispersion de convenios celebrados entre el Inpec y las entidades
territoriales en razon a que incluso los directores de las carceles pueden suscribir este tipo de
convenios, es oportuno otorgar esta atribucion unicamente a las direcciones generales del Inpec
y de la USPEC, con el objetivo de llevar un control y seguimiento adecuados de los recursos que
aportan las entidades territoriales al sistema penitenciario y carcelario.

Sefior Secretario,
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CONSULTAR NOMBRES Y FIRMAS EN
ORIGINAL IMPRESO O EN FORMATO PDF

PROYECTO DE LEY NUMERO 148 DE 2016

¢fortalecimiento de la politica criminal y penitenciaria en Colombia ¢ por medio de la cual se
modifican la Ley 1709 de 2014, algunas disposiciones del Codigo Penal, el Codigo de
Procedimiento Penal, el Cddigo Penitenciario y Carcelario, el Cddigo de Infancia y
Adolescencia, la Ley 1121 de 2006 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de la Republica,
DECRETA:
Articulo 1°. Reformese el articulo 38B del Codigo Penal, el cual quedara asi:

¢Articulo 38B. Requisitos para conceder la prisién domiciliaria como sustitutiva de la prision.
Son requisitos para conceder la prision domiciliaria:

1. Que la sentencia se imponga por pena menor a diez (10) afios de prisién o por conducta
punible cuya pena minima prevista en la ley sea de diez (10) afios de prisién 0 menos.

2. Que no se trate de uno de los delitos incluidos en el articulo 68A de este Cédigo.

3. Que se demuestren los vinculos sociales y familiares del condenado.

En todo caso corresponde al juez que imponga la medida, establecer con todos los elementos
de prueba allegados a la actuacion su existencia o inexistencia.

4. Que se garantice mediante caucion el cumplimiento de las siguientes obligaciones:

a) No cambiar de residencia sin autorizacion, previa del funcionario judicial;

b) Que dentro del término que fije el juez sean reparados los dafios ocasionados con el delito.
El pago de la indemnizacion debe asegurarse mediante garantia personal, real, bancaria o
mediante acuerdo con la victima, salvo que demuestre insolvencia;

¢) Comparecer personalmente ante la autoridad judicial que vigile el cumplimiento de la pena
cuando fuere requerido para ello;

d) Permitir la entrada a la residencia de los servidores publicos encargados de realizar la
vigilancia del cumplimiento de la reclusién. Ademéas debera cumplir las condiciones de
seguridad que le hayan sido impuestas en la sentencia, las contenidas en los reglamentos del
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Inpec para el cumplimiento de la prisién domiciliaria y las adicionales que impusiere el Juez
de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad.;

Articulo 2°. Reférmese el articulo 38D del Codigo Penal, el cual quedara asi:

¢Articulo 38D. Ejecucion de la medida de prisién domiciliaria. La ejecucion de esta medida
sustitutiva de la pena privativa de la libertad se cumplira en el lugar de residencia 0 morada del
sentenciado. En los casos en que este pertenezca al grupo familiar de la victima, la medida se
cumpliré en otro lugar.

El juez podré ordenar, en los casos en que resulte estrictamente necesario en razén de la
naturaleza de la conducta punible y los antecedentes del condenado, que la prision
domiciliaria se acompafie de un mecanismo de vigilancia electronica. Si a la persona no se
le asigna el mecanismo un mes después de que el juez decrete la medida, el Director del
Establecimiento debera adelantar la remision al lugar donde esta se va a cumplir informando
de ello al Comandante de Estacion de Policia més cercano para efectos de apoyo en la
vigilancia mientras continde en ejecucion la sentencia, conforme a lo dispuesto en el articulo
29F del Cddigo Penitenciario y Carcelario.

El juez podréa autorizar al condenado a trabajar y estudiar fuera de su lugar de residencia o
morada, para lo cual podra disponer del uso de mecanismo de vigilancia electronica atendiendo
a las reglas y criterios enunciados en el inciso anterior.;

Articulo 3.° Reformese el articulo 38G del Cédigo Penal, el cual quedaré asi:

¢Articulo 38G. Prisién domiciliaria por cumplimiento de pena. La ejecucion de la pena
privativa de la libertad se cumplira en el lugar de residencia 0 morada del condenado cuando
haya cumplido el 45% de la condena, concurran los presupuestos contemplados en los numerales
3y 4 del articulo 38B del presente codigo y el juez considere que no hay necesidad de continuar
con la ejecucion de la pena teniendo en cuenta que la persona no tenga sanciones por faltas
disciplinarias graves y su proceso de resocializacion durante el tiempo de reclusion. En los casos
en que este pertenezca al grupo familiar de la victima, la medida se ejecutara en otro lugar.

Paragrafo 1.° La ejecucion de la prision domiciliaria quedara suspendida cuando el condenado
tenga pendiente el cumplimiento de otras sentencias condenatorias ejecutoriadas y no sean
acumulables hasta tanto estas no se cumplan o se verifique que por ellas se ha otorgado un
subrogado.

Paragrafo 2.° El condenado que se encuentre siendo beneficiario de permisos de
establecimiento abierto podra continuar haciéndolo, o podran serle concedidos en todo caso
mientras se encuentre gozando de la prision domiciliaria por cumplimiento de pena.;
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Articulo 4.° Modifiquese el numeral 10 del articulo 55 del Codigo Penal, el cual quedara asi:

¢10. La realizacion de la conducta punible que sea motivada o esté relacionada directamente
con situaciones precedentes de violencia basada en género de la cual se haya sido victima.,

Articulo 5.° Adicionese un numeral 11 al articulo 55 del Codigo Penal, del siguiente tenor:
¢11. Cualquier circunstancia de analoga significacion a las anteriores.;,
Articulo 6.° Modifiquese el numeral 13 del articulo 58 del Codigo Penal, el cual quedara asi:

¢13. Cuando la conducta punible fuere dirigida o cometida total o parcialmente desde el
interior de un lugar de reclusion por quien estuviere privado de su libertad, o desde fuera de éste
por quien se encuentre gozando de una de las medidas alternativas a la privacién intramural de
la libertad consagradas en este Cddigo, el Codigo de Procedimiento Penal o el Cddigo
Penitenciario y Carcelario. Lo mismo sucedera cuando la conducta sea dirigida o cometida total
o parcialmente fuera del territorio nacional.,

Articulo 7.° Reférmese. El articulo 63 del Codigo Penal, el cual quedaré asi:

¢Articulo 63. Suspension de la ejecucion de la pena. La ejecucion de la pena privativa de la
libertad impuesta en sentencia de primera, segunda o Unica instancia, se suspendera por un
periodo de dos (2) a seis (6) afios, de oficio 0 a peticidn del interesado, siempre que concurran
los siguientes requisitos:

1. Que la pena impuesta sea de prisién que no exceda de seis (6) afios.

2. Si la persona condenada carece de antecedentes penales por delito doloso y no se trata de
uno de los delitos contenidos el articulo 68A de la Ley 599 de 2000, el juez de conocimiento
concedera la medida con base solamente en el requisito objetivo sefialado en el numeral 1 de este
articulo.

3. Si la persona condenada tiene antecedentes penales por delito doloso dentro de los cinco
(5) afos anteriores, el juez podra conceder la medida cuando los antecedentes personales, sociales
y familiares del sentenciado sean indicativos de que no existe necesidad de ejecucion de la pena.

La suspension de la ejecucion de la pena privativa de la libertad no sera extensiva a la
responsabilidad civil derivada de la conducta punible y podra incluir la obligacion al condenado
para que participe en programas de justicia restaurativa propuestos por la victima, la fiscalia o él
mismo a través de su defensor.

El juez podra exigir el cumplimiento de las penas no privativas de la libertad accesorias a esta.
En todo caso cuando se trate de lo dispuesto en el inciso final del articulo 122 de la Constitucion
Politica se exigird su cumplimiento.
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Paragrafo. El juez decretard la suspension de la ejecucion de la pena para las mujeres
condenadas por los delitos establecidos en los articulos 375, incisos 2° y 3° del articulo 376 y
377 de este cddigo cuando se cumplan los requisitos establecidos en los numerales 3 'y 4 del
articulo 38B de este Codigo. La medida no se aplicara con respecto a la mujer beneficiada que
reincida en estos comportamientos dentro de los cinco afos siguientes a los hechos que dieron
lugar a su reconocimiento.

Paragrafo transitorio. Durante los seis meses siguientes a la entrada en vigencia del paragrafo,
el Inpec, con el apoyo de la Defensoria del Pueblo, remitira a los jueces de ejecucion de penas y
medidas de seguridad la documentacidn necesaria para que adelanten de oficio su aplicacién por
favorabilidad a las mujeres condenadas por los delitos alli sefialados. En el mismo periodo, el
Inpec, junto con el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Educacion estableceran las medidas
y politicas necesarias para la insercion social y laboral de estas mujeres, sin que su inexistencia
sea un Obice para que disfruten de esta mediday,.

Articulo 8°. Reférmese el articulo 64 del Cadigo Penal, el cual quedard asi:

¢Articulo 64. Libertad condicional. El juez reconocera el derecho a la libertad condicional a
la persona condenada a pena privativa de la libertad cuando haya cumplido con los siguientes
requisitos:

1. Que la persona haya cumplido el 55% de la condena.

2. Que con base en su adecuado desempefio y comportamiento durante el tratamiento
penitenciario se pueda suponer fundadamente que no existe necesidad de continuar la ejecucion
de la pena.

3. Que por cualquier medio demuestre vinculos sociales y familiares.

En todo caso su concesion estara supeditada a la reparacion a la victima, la participacion con
la victima en programas de justicia restaurativa o al aseguramiento del pago de la indemnizacion
mediante garantia personal, real, bancaria o acuerdo de pago, salvo que se demuestre insolvencia
del condenado. En el caso de que se opte por programas de justicia restaurativa, su cumplimiento
sera obligatorio para seguir disfrutando de la medida.

No podra negarse la libertad condicional atendiendo a las circunstancias y antecedentes tenidos en
cuenta para la dosificacion de la pena, ni a que no se haya realizado el pago de la multa, a menos que
se demuestre la solvencia del penado en el segundo caso.

El tiempo que falte para el cumplimiento de la pena se tendrd como periodo de prueba. Cuando
este sea inferior a tres afios, el juez podra aumentarlo hasta en otro tanto igual, de considerarlo
necesariog,.
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Articulo 9°. Modifiquese el articulo 68 de la Ley 599 de 2000, asi:

¢Articulo 68. El juez podra autorizar la ejecucion de la pena privativa de la libertad o la
detencion preventiva en la residencia de la persona privada de la libertad o centro hospitalario
determinado por el Inpec, en caso de que se encuentre aquejada por una enfermedad grave que
requiera tratamientos, condiciones o habitos especiales que no se le puedan proveer durante la
privacion de la libertad, atendiendo especialmente a la garantia de tratamiento integral, la
dignidad y la vida. Lo mismo ocurrird cuando la persona presente pérdida de capacidad laboral
0 pérdida de autonomia que se tornen incompatibles con las condiciones de reclusion. El juez
concederd la medida a menos que se demuestre que se cumplen las condiciones para la
satisfaccion de las necesidades de tratamiento y rehabilitacion de la persona en el establecimiento
de reclusion.

Para la concesion de esta medida debe mediar valoracion médico legal que determine la
gravedad de la enfermedad, o la pérdida de capacidad o autonomia, realizada por perito médico
forense del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Cuando el privado de la libertad sea quien escoja el centro hospitalario, los gastos correran
por su cuenta.

Se aplicara lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 38B.

El Juez ordenara examenes periddicos al sentenciado a fin de determinar si la situacion que
dio lugar a la concesion de la medida persiste.

En el evento de que la prueba médica arroje evidencia de que la patologia que padece el
sentenciado ha evolucionado al punto que su tratamiento sea compatible con las condiciones de
reclusion o se le puedan garantizar los servicios que requiere en condiciones iguales 0 mejores
que fuera del establecimiento, revocara la medida.

Si cumplido el tiempo impuesto como pena privativa de la libertad, la condicion de salud del
sentenciado continla presentando las caracteristicas que justificaron su suspension, se declarara
extinguida la sancién;.

Articulo 10. Modifiquese el articulo 68A del Codigo Penal, el cual quedara asi:

¢Articulo 68A. Régimen especial para subrogados y permisos penitenciarios. No se
concederan la suspension de la ejecucion de la pena ni la prision domiciliaria como sustitutiva
de la prision consagradas en los articulos 38B y 63 del Codigo Penal cuando la persona haya sido
condenada por delito doloso dentro de los cinco (5) afios anteriores a la comision del hecho
punible por el cual se sanciona.
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Tampoco quienes hayan sido condenados por peculado de menos de 10 smimv, omision de
agente retenedor en igual cuantia, violacién del régimen legal o constitucional de inhabilidades
e incompatibilidades, trafico de influencias de particular, revelacion de secreto y perturbacion de
actos oficiales; despojo en el campo de batalla y represalias; acoso sexual e induccion a la
prostitucion; estafa y abuso de confianza que recaigan sobre los bienes del Estado cuando su
cuantia no sobrepase los 50 smimv; captacion masiva y habitual de dineros; concierto para
delinquir agravado; violencia intrafamiliar; hurto calificado; extorsion; homicidio agravado
contemplado en el numeral 6 del articulo 104; lesiones personales dolosas por pérdida anatomica
o funcional de un 6rgano o miembro; trafico de migrantes; testaferrato; apoderamiento de
hidrocarburos, sus derivados, biocombustibles o mezclas que los contengan; empleo o
lanzamiento de sustancias u objetos peligrosos con fines terroristas; delitos relacionados con el
trafico de estupefacientes y otras infracciones salvo los contemplados en los articulos 375, 377,
378, 379, 380, y los inciso 2°y 3° del articulo 376 del presente codigo; espionaje; falsificacion
de moneda nacional o extranjera; contrabando agravado; contrabando de hidrocarburos y sus
derivados; financiacion o administracion de recursos relacionados con el terrorismo y la
delincuencia organizada; usurpacion y abuso de funciones publicas con fines terroristas;
secuestro extorsivo; porte de armas de uso privativo de las fuerzas armadas.

En el caso de los delitos enunciados en el inciso anterior, los subrogados penales
contemplados en los articulos 38G y 64 del Cddigo Penal operaran cuando la persona haya
cumplido un cinco por ciento (5%) adicional de la pena que el requerido en esas normas. De igual
manera, los permisos penitenciarios contemplados en los articulos 146A y siguientes del Codigo
Penitenciario y Carcelario solo se podran otorgar aumentandoles el diez por ciento (10%) del
tiempo exigido de cumplimiento de la pena para su concesion.

No habra lugar a los subrogados penales enunciados en el inciso primero de esta norma, ni a
ningun beneficio judicial o permiso penitenciario cuando la persona haya sido condenada por
delitos dolosos contra la Administracion Publica, salvo en peculado de menos de 10 smimv,
omisiéon de agente retenedor, violacion del régimen legal o constitucional de inhabilidades e
incompatibilidades, trafico de influencias de particular, revelacion de secreto, violencia contra
servidor publico, prevaricato y perturbacion de actos oficiales; delitos contra las personas y
bienes protegidos por el Derecho Internacional Humanitario, salvo despojo en el campo de batalla
y represalias; delitos contra la libertad, integridad y formacién sexual, excepto acoso sexual e
induccién a la prostitucion; lavado de activos; soborno transnacional lesiones causadas con
agentes quimicos, acido y/o sustancias similares; trata de personas; genocidio desplazamiento
forzado; ayuda e instigacién al empleo, produccién y transferencia de minas antipersonal;
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terrorismo; desaparicion forzada; tortura; trafico de menores; uso de menores de edad para la
comision de delitos agravado fabricacion, importacion, trafico, posesion o uso de armas
quimicas, bioldgicas y nucleares; entrenamiento para actividades ilicitas.

Paragrafo 1°. Lo dispuesto en el inciso anterior, no se aplicard a la libertad condicional
contemplada en el articulo 64 de este Codigo, ni tampoco para lo dispuesto en el articulo 38G del
presente Codigo, ni respecto de la sustitucion de la detencidn preventiva y de la sustitucion de la
ejecucion de la pena en los eventos contemplados en los numerales 2, 3, 4 y 5 del articulo 314 de
la Ley 906 de 2004.

Paragrafo 2°. Lo dispuesto en el primer inciso del presente articulo no se aplicara cuando los
antecedentes personales, sociales y familiares sean indicativos de que no es necesaria la ejecucion
de la pena;.

Articulo 11. Adicionese un inciso tercero al articulo 297 de la Ley 906 de 2004, del siguiente
tenor:

¢Cuando transcurridas treinta y seis (36) horas posteriores a la captura, no se ha realizado el
control e fectivo a la restriccion de la libertad por parte del juez de garantias o la autoridad judicial
competente, la persona sera puesta en libertad. Lo mismo ocurrira cuando transcurridas 48 horas
desde el momento en que se efectda el control judicial de la captura no se haya adoptado decision
sobre las medidas de aseguramientoy,.

Articulo 12. Deroguese el paragrafo del articulo 301 de la Ley 906 de 2004.
Articulo 13. Adicionese un articulo 308A a la Ley 906 de 2004, del siguiente tenor:

¢Articulo 308A. Previo a imponer la medida de aseguramiento de detencidn preventiva en
establecimiento de reclusion, ademas de los requisitos contemplados en los articulos 308 y
siguientes de este Caodigo, el juez de control de garantias debera constatar si dentro del centro
carcelario del lugar de arraigo existe un cupo que garantice condiciones dignas de reclusion. En
caso negativo y ante la necesidad de imponer la privacion de la libertad en el caso concreto,
adoptara cualquiera de las siguientes medidas:

a) Impondra una medida de aseguramiento no privativa de la libertad de las previstas en el
articulo 307 de este Cddigo, o la detencidon domiciliaria.

b) Impondra medida de aseguramiento privativa de la libertad en establecimiento de reclusion
y requerira a la Defensoria Regional y al coordinador de jueces de ejecucion de penas y medidas
de seguridad para que realicen las gestiones necesarias tendientes a liberar cupos en el
establecimiento de reclusion, y a sea solicitando la sustitucion de la medida de aseguramiento en
los casos en que resulte procedente, o la concesion de un subrogado penal que no implique la
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privacion de la libertad en centro penitenciario de aquellas personas a las que se les ha asignado
defensor publico y se encuentren recluidas en el establecimiento en donde se requiera el espacio.

Paragrafo. Con el fin de dar aplicacion a esta disposicion, en un término de seis meses, el
INPEC, en coordinacién con el Consejo Superior de la Judicatura deberan crear y mantener
actualizado un sistema de informacion que permita al juez establecer el orden de proximidad de
salida del sistema penitenciario y carcelario de las personas que se encuentran en
establecimientos bajo su jurisdiccion;,.

Articulo 14. Modifiquense el inciso 1° y los numerales 2, 3y 5 del articulo 314 de la Ley 906
de 2004, los cuales quedaran asi:

¢Articulo 314. Sustitucion de la detencion preventiva. Independientemente de lo previsto en
los articulos 38 y siguientes del Codigo Penal sobre la prision domiciliaria como sustitutiva de la
prision, la detencién preventiva en establecimiento carcelario podra sustituirse por la del lugar
de la residencia en los siguientes eventos:

2. Cuando el imputado o acusado fuere mayor de sesenta (60) afios, siempre que su
personalidad, la naturaleza y modalidad del delito hagan aconsejable su reclusion en el lugar de
residencia.

3. Cuando a la procesada le falten dos meses 0 menos para el part o, y hasta los seis meses
después del nacimiento.

5. Cuando la procesada fuere mujer cabeza de familia de hijo menor o que sufriere incapacidad
permanente, tenga a un adulto mayor o una persona que no puede valerse por si misma bajo su
cuidado. El hombre que haga sus veces podra acceder a la misma medida. En estos eventos, el
juez atendera especialmente a las necesidades de proteccion de la unidad familiar y la garantia
de los derechos de las personas que se encuentran bajo su dependencia;.

Articulo 15. Derdguese el paragrafo el articulo 314 de la Ley 906 de 2004.

Articulo 16. Adicionese un paragrafo 4° al articulo 317 de la Ley 906 de 2004, del siguiente
tenor:

¢Paragrafo 4°. No se podran dejar de contabilizar los dias en que la administracion de justicia
se exceda en tomar decisiones con respecto de los términos legalmente establecidos para ello, 0
cuando los hechos que dan lugar a la dilacion sean atribuibles a la negligencia del defensor
publico..

Articulo 17. Modifiquese el articulo 461 de la Ley 906 de 2004, el cual quedara asi:

¢Articulo 461. Sustitucion de la ejecucion de la pena. El juez evaluara la procedencia de la
sustitucion de la ejecucion de la pena en los mismos casos de la sustitucion de la detencion
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preventiva siempre que la persona condenada o su defensor lo solicite, o de oficio cuando tenga
conocimiento de que esta se encuentra en alguna de las situaciones contempladas en los
numerales 2 a 5 de esa norma. Verificado el cumplimiento de los requisitos, ordenara al Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario hacer efectiva la sustitucion de la ejecucion de la pena, previa
caucion para el cumplimiento de la medida;.

Articulo 18. Modifiquese el articulo 471 de la Ley 906 de 2004, el cual quedara asi:

¢Articulo 471. Solicitud. EI condenado que se hallare en las circunstancias previstas en el
Caodigo Penal podra solicitar al juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad la libertad
condicional, acompafiando la resolucion favorable del consejo de disciplina, o en su defecto del
director del respectivo establecimiento carcelario, copia de la cartilla biografica y los demas
documentos que prueben los requisitos exigidos en el Codigo Penal, los que deberan ser
entregados a mas tardar dentro de los tres (3) dias siguientes.

Una vez el juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad tenga conocimiento de la
solicitud, requerira al Director del Establecimiento para que remita los documentos necesarios
con el objetivo de verificar que la persona cumple con los requisitos. Si pasado un mes después
de elevada la solicitud el juez no recibe la documentacion por parte de la autoridad penitenciaria,
presumira que la persona cumple con el requisito correspondiente para efectos de la concesion
de la libertad condicional, y en todo caso deberd consultar la informacion pertinente en el
SISIPEC y en la documentacion que tenga a su disposicion de acuerdo con lo estipulado en el
articulo 56 del Codigo Penitenciario y Carcelario.

Si se ha impuesto pena accesoria de multa y se demuestra la solvencia del condenado, su pago
sera requisito para hacer efectiva la libertad condicionaly.

Articulo 19. Reférmese el articulo 17 de la Ley 65 de 1993, el cual quedard asi:

¢Articulo 17. Cérceles departamentales y municipales. Corresponde a los departamentos,
municipios y distritos, la direccidn, organizacion, administracion, sostenimiento y vigilancia de
las carceles para las personas detenidas preventivamente por delitos o contravenciones penales.

Los procesados por contravenciones penales seran alojados en pabellones especiales.

El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario ejercera el seguimiento y acompariamiento de
las carceles de las entidades territoriales.

Los gobernadores y alcaldes, respectivamente, se abstendran de aprobar o sancionar segun el

caso, los presupuestos departamentales y municipales que no llenen los requisitos sefialados en
este articulo.
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La Nacion y las entidades territoriales podran celebrar convenios de integracion de servicios
o cualquier otra figura juridica de colaboracion que la ley consagre, para el mejoramiento de la
infraestructura y el sostenimiento de los centros de reclusion del sistema penitenciario y
carcelario.

La Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios y el Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario, bajo la coordinacion de esta Gltima entidad, deberan determinar, anualmente, el costo
del sostenimiento mensual de un detenido preventivamente en un centro carcelario, que servird
como criterio orientador para que las entidades territoriales se hagan cargo del sostenimiento de
las personas privadas de la libertad preventivamente.

Paragrafo 1°. Les corresponde a los departamentos que tengan un porcentaje de poblacion
detenida preventivamente en establecimientos de reclusion con arraigo procesal en el
departamento mayor a 0,15 puntos porcentuales con respecto a la poblacion nacional en esa
condicion, la creacion y/o construccion de cérceles departamentales que cubran la demanda de
cupos carcelarios para esta poblacion. Estos departamentos se encargaran de la direccién,
organizacion, administracién, sostenimiento y vigilancia de estos centros de reclusién y de las
personas detenidas preventivamente alli recluidas. Los municipios cuyas personas detenidas
preventivamente se encuentren recluidas en estas carceles, deberan pagar a los departamentos los
recursos necesarios por concepto de direccion, organizacién, administracion, sostenimiento y
vigilancia de esta poblacion. En todo caso, el mantenimiento de la infraestructura carcelaria de
que trata este paragrafo le corresponde a los departamentos.

El cobro de los departamentos a los municipios cuyos detenidos preventivamente se
encuentren recluidos en las carceles de que trata este articulo se realizara con posterioridad al
servicio prestado y con una periodicidad anual, para que los municipios realicen el pago de sus
obligaciones en la vigencia inmediatamente siguiente.

Anualmente, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario publicara el listado de
departamentos que tienen un porcentaje de poblacion preventivamente en carceles mayor a 0,15
puntos porcentuales con respecto a la poblacion nacional detenida preventivamente en carceles.

Paragrafo 2°. Les corresponde a los municipios y/o Distritos que tengan un porcentaje de
poblacion detenida preventivamente en establecimientos de reclusion con arraigo procesal en su
territorio mayor a 1,5 puntos porcentuales con respecto a la poblacion nacional en esa condicién,
la creacidn y/o construccidn de carceles municipales que cubran la demanda de cupos carcelarios
para esta poblacion. Estos municipios se encargaran de la direccion, organizacion,
administracién, sostenimiento y vigilancia de estos centros de reclusion.
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Cuando en las cérceles de que trata este paragrafo se reciban detenidos preventivamente con
arraigo procesal en otros municipios, estos deberan pagar por su sostenimiento. En todo caso, el
mantenimiento de la infraestructura carcelaria de que trata este paragrafo le corresponde a los
municipios y/o Distritos obligados con la creacion y/o construccion de carceles. El cobro de los
municipios y/o Distritos que tienen sus carceles a los municipios cuyos detenidos
preventivamente se encuentren recluidos en ellas se realizard con posterioridad al servicio
prestado y con una periodicidad anual, para que estos Gltimos municipios realicen el pago de sus
obligaciones en la vigencia inmediatamente siguiente.

Anualmente, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario publicara el listado de
municipios y/o Distritos que tienen un porcentaje de poblacion detenida preventivamente en
carceles mayor a 1,5 puntos porcentuales con respecto a la poblacién nacional detenida
preventivamente en carceles.

Paragrafo 3°. La Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios debera brindar la asesoria
técnica y los lineamientos necesarios para las entidades territoriales que deban cumplir con la
obligacion de creacién y/o construccion de carceles.

Paragrafo 4°. Las contralorias departamentales y distritales, y las procuradurias regionales y
distritales, se encargaran de hacer seguimiento al cumplimiento de las obligaciones contenidas
en este articulo.

Paragrafo 5°. Sin perjuicio de lo dispuesto en los paragrafos anteriores, las carceles de
entidades territoriales que no se ajustan a las reglas previamente establecidas, seguiran operando.

Paragrafo 6°. Todas las carceles de las entidades territoriales deberan tener acceso a SISIPEC
WEB para el registro de la informacion de las personas privadas de la libertad alli recluidas.
Mientras se adecuUa el acceso a esta plataforma para las entidades territoriales, las mismas deberan
reportar al Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario la informacion relativa a las personas
privadas de la libertad recluidas en sus carceles, siguiendo los lineamientos que, para el efecto,
establezca el Inpec;.

Articulo 20. Adicionese un articulo 17A a la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 17A. Recursos para sufragar las obligaciones de las entidades territoriales con
respecto al sistema penitenciario y carcelario. Para el cumplimiento de las obligaciones de las
entidades territoriales con respecto al sistema penitenciario y carcelario, y en concordancia con
las condiciones y limites establecidos en la ley, las entidades territoriales podran destinar recursos
propios, recursos provenientes del Sistema General de Participaciones y del Sistema General de
Regalias, sin perjuicio de las demas fuentes establecidas en la ley.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

El Departamento Nacional de Planeacion brindara la asesoria del caso para las entidades
territoriales que requieran apoyo técnico en la determinacion de los recursos para cumplir sus
obligaciones frente al sistem a penitenciario y carcelario,.

Articulo 21. Reférmese el articulo 18 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 18. Integracion territorial. Las entidades territoriales podran convenir la creacion,
organizacion, administracion y sostenimiento conjunto de los establecimientos de reclusion.

Lo dispuesto en esta norma no obsta para que en la construccion y sostenimiento de
establecimientos de reclusién puedan concurrir municipios ubicados en distintos departamentos; .

Articulo 22. Reférmese el articulo 19 de la Ley 65 de 1993, el cual quedard asi:

¢Articulo 19. Recibo de presos departamentales o municipales. Los departamentos o
municipios que carezcan de sus respectivas carceles, podran contratar con la Direccion General
del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario y la Direccion General de la Unidad de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios, el recibo de sus presos siempre que se garantice la posibilidad de
un régimen y espacios diferenciados entre condenados y sindicados en el establecimiento. Este
acuerdo debera contener clausulas conviniendo el reconocimiento de que los departamentos o
municipios haran el pago de los siguientes servicios y remuneraciones:

a) Fijacion de sobresueldos a los empleados del respectivo establecimiento de reclusion.

b) Dotacién de los elementos y recursos necesarios para los internos incorporados a las
carceles nacionales.

c) Provision de alimentacion en una cuantia no menor de la sefialada por el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario para sus internos.

d) Reparacion, adaptacién y mantenimiento de la infraestructura de los centros de reclusion.

e) Provision de recursos para la adquisicion, conservacion y reparacion de mecanismos de
vigilancia electrdnica de los que habla el articulo 307 de la Ley 906 de 2004.

Paragrafo 1°. Las carceles departamentales y municipales podran recibir presos nacionales en
las mismas condiciones en que los centros de reclusion nacionales reciben presos
departamentales o municipales.

Paragrafo 2°. Los contratos seran suscritos entre las entidades territoriales, la Direccién
General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario y la Direccion General de la Unida d
de Servicios Penitenciarios y Carcelarios, de acuerdo con las competencias de cada entidad.

Paragrafo 3°. Los contratos a los que se refiere este articulo serdn convenios
interadministrativos.
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Paragrafo 4°. Para todos los efectos de esta ley, se entenderdn como presos de una entidad
territorial aquellos detenidos preventivamente cuyo arraigo procesal se encuentra en el territorio
en que la entidad territorial ejerce su autoridad administrativa. Por arraigo procesal se entendera
el territorio en el que el juez que conoce del proceso ejerce su jurisdiccion y coincide con aquel
sobre el cual la entidad territorial cuenta con autoridad administrativag.,.

Articulo 23: Modifiquese el articulo 29F del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 29F. Revocatoria de la detencidn y prision domiciliaria. El incumplimiento
injustificado de las obligaciones impuestas dara lugar a la revocatoria mediante decision
motivada del juez competente.

El funcionario del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) encargado del control
de la medida o el funcionario de la Policia Nacional en el ejercicio de sus funciones de vigilancia,
detendra inmediatamente a la persona que esta violando sus obligaciones y la pondré en el
término de treinta y seis horas (36) a disposicion del juez que profirid la respectiva medida para
que tome la decision correspondiente.

La revocatoria de la medida se dispondra con independencia de la correspondiente
investigacion por el delito de fuga de presos, si fuere procedente.

Paragrafo. El Inpec celebrara convenios con la Policia Nacional para el seguimiento del
cumplimiento de la prision domiciliaria o permisos de establecimiento abierto cuando la guardia
no sea suficiente para garantizar el desarrollo de la misma. Cuando se conceda un subrogado
penal o permiso penitenciario, el Director del Establecimiento informard al Comandante de
Estacion de Policia méas cercana al lugar de cumplimiento de la medidag.

Articulo 24. Reférmese el articulo 56 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 56. Sistemas de informacion. El Sistema de Informacion de Sistematizacion Integral
del Sistema Penitenciario y Carcelario (SISIPEC) sera la fuente principal de informacion de las
autoridades penitenciarias, carcelarias y judiciales en lo relativo a las condiciones de reclusién
de cada una de las personas privadas de la libertad que se encuentren bajo custodia del Sistema
Penitenciario y Carcelario. En caso de que existan personas cuya identidad no ha sido
determinada o se encuentran indocumentadas, el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario
(Inpec) llevara a cabo las gestiones ante la Registraduria Nacional del Estado Civil con el fin de
lograr su plena identificacion.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

El SISIPEC debera tener cifras y estadisticas actualizadas con los partes diarios de cada
establecimiento sobre la situacion de cada una de las personas privadas de la libertad y sus
cartillas biograficas respectivas.

El SISIPEC sera el instrumento principal en el cual se basaran las autoridades penitenciarias
encargadas de declarar los estados de emergencia penitenciaria y carcelaria de acuerdo con la
causal que corresponda.

Los Directores de los establecimientos penitenciarios deberdn reportar y actualizar
diariamente el SISIPEC so pena de incurrir en una falta disciplinaria gravisima.

La informacién del SISIPEC que no esté sometida a reserva legal por razones de seguridad o
con el fin de proteger la intimidad de las personas privadas de la libertad sera publica y de libre
acceso via internet para la ciudadania y para todas las instituciones del Estado. El Instituto
Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) en coordinacién con la Unidad de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) debera garantizar a los funcionarios judiciales, en especial
a los jueces de control de garantias, penales, de la jurisdiccion penal militar y de ejecucion de
penas y medidas de seguridad, el acceso permanente, fluido y actualizado a la informacién del
SISIPEC sobre los casos de su competencia. EI Ministerio de Justiciay del Derecho tendra acceso
a esta base de datos para el cumplimiento de sus funciones legales y reglamentarias.

Paragrafo 1°. Los jueces tendran acceso al SISIPEC para efectos de conocimiento de la cartilla
biogréfica e informacion relevante para valorar medidas alternativas al encarcelamiento. Dentro
de los seis meses siguientes a la expedicion de esta Ley, el Inpec y el Consejo Superior de la
Judicatura haran los ajustes técnicos e informaticos necesarios para garantizar que esta medida
se materialice;.

Articulo 25: Adicidnense dos incisos y un paragrafo al articulo 70 del Cédigo Penitenciario
y Carcelario, asi:

¢En caso de no haber respuesta al requerimiento de la autoridad penitenciaria referida en los
incisos anteriores, la persona se pondré en libertad en un término méaximo de treinta y seis (36)
horas después de que se venza la cantidad de tiempo para mantenerla privada legitimamente de
su libertad.

En los casos en que el juez haya ordenado la suspension de la ejecucion de la pena, la libertad
condicional o la prisién domiciliaria, la medida se hara efectiva en un término maximo de treinta
y seis (36) horas después de tomada la decision. Cuando se exceda este término, la persona sera
puesta en libertad, sin perjuicio de la responsabilidad de la autoridad encargada de la omision.
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Paragrafo. Lo dispuesto en esta norma no exime al penado del cumplimiento de las
obligaciones vinculadas con la libertad condicional, la prision domiciliaria o la suspension de la
ejecucion de la pena de acuerdo con lo que disponga la autoridad judicial al concederlag.

Articulo 26: Modifiquese el numeral 2, y adicionense el numeral 6 y los paragrafos 4° y 5°
al articulo 75 de la Ley 65 de 1993, los cuales quedaran asi:

¢2. Cuando la autoridad penitenciaria lo considere necesario por razones de orden interno del
establecimiento, las cuales deberan encontrarse debidamente soportadas en prueba.

6. Para propiciar el acercamiento familiar o las garantias judiciales del interno.

Paragrafo 4°. Todo traslado debe encontrarse motivado Unica y exclusivamente en las causales
previstas en la ley. No se realizaran traslados como forma de castigo o presion a los internos.

Paragrafo 5°. No se podra oponer reserva al interno o su defensor de la resolucion de traslado
ni las pruebas que soportan la concurrencia de alguna de las causales legales.

El juez de ejecucidn de penas podra efectuar, previa solicitud de la persona o su apoderado,
control de las decisiones de traslado, y en caso de establecer que no se encuentra fundada en las
causales a las que hace referencia la ley, ordenara su retorno al establecimiento en el cual se
encontraba anteriormente;,.

Articulo 27. Modifiquese el inciso segundo del articulo 82 de la Ley 65 de 1993, el cual
quedara asi:

¢A los detenidos y a los condenados se les abonaréd dos dias de reclusion por tres dias de
trabajo. Para estos efectos no se podran computar mas de ocho horas diarias de trabajo;.

Articulo 28. Modifiquese el articulo 79 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 79. Trabajo penitenciario. El trabajo es un derecho y una obligacion social y goza
en todas sus modalidades de la proteccidn especial del Estado. Todas las personas privadas de la
libertad tienen derecho al trabajo en condiciones dignas y justas. El fin del trabajo penitenciario
es servir como medio terapéutico adecuado a los fines de resocializacion como parte del
tratamiento penitenciario y por lo tanto se entiende como una forma de trabajo especial. Los
procesados tendran derecho a trabajar y a desarrollar actividades productivas. No tendra caracter
aflictivo ni podréa ser aplicado como sancién disciplinaria. Se organizara atendiendo las aptitudes
y capacidades de los internos, permitiéndoles dentro de lo posible escoger entre las diferentes
opciones existentes en el centro de reclusion. Debe estar previamente reglamentado por la
Direccién General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec). Sus productos seran
comercializados.



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

Las actividades de trabajo penitenciario desarrolladas por las personas privadas de la libertad
estaran intimamente coordinadas con las politicas que el Ministerio de Justicia y del Derecho
desarrolle sobre la materia, las cuales fomentaran la participacion y cooperacion de la sociedad
civil y de la empresa privada, a través de convenios, tanto dentro como fuera de los
establecimientos.

Se dispondran programas de trabajo penitenciario y actividades productivas tan suficientes
como se pueda para cubrir a todas las personas privadas de la libertad que deseen realizarlos.
Dichos programas estaran orientados a que la persona privada de la libertad tenga herramientas
suficientes para aprovechar las oportunidades después de salir de la prision. Se buscard, hasta
donde sea posible, que las personas privadas de la libertad puedan escoger el tipo de trabajo que
deseen realizar.

Se dispondran programas de trabajo y actividades productivas que atiendan la perspectiva de
enfoque diferencial y necesidades especificas para la poblacion en condicién de discapacidad
privadas de la libertad, promoviendo la generacion e implementacion de ajustes razonables como
la eliminacion de las barreras fisicas y actitudinales.

Paragrafo. El Ministerio de Justicia y del Derecho expedira la reglamentacion sobre las
especiales condiciones de trabajo penitenciario, su organizacién, métodos, horarios, su
régimen de remuneracion, las condiciones de seguridad y las demas que tiendan a la garantia
de sus derechos;,.

Articulo 29. Reférmese el articulo 84 de la Ley 65 de 1993, el cual quedard asi:

¢Articulo 84. Programas de trabajo penitenciario. Entiéndase por programas de trabajo
penitenciario todas aquellas actividades de trabajo dirigidas a redimir pena con fines de
resocializacién como parte del tratamiento penitenciario que sean realizadas por las personas
privadas de la libertad.

El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec) vinculara en los programas de trabajo
a las personas privadas de la libertad, en donde se podran realizar labores en los establecimientos
de reclusion o para terceros. En este Gltimo caso, el Inpec celebrara los convenios del caso.

Paragrafo. ElI Ministerio de Justicia y del Derecho reglamentara el acceso de las personas
privadas de la libertad que desarrollen actividades derivadas del trabajo penitenciario, a cobertura
en accidentes o enfermedades de trabajo, atencion en salud y acceso a programas de ahorro;.

Articulo 30. Adicionese un articulo 84A a la Ley 65 de 1993, del siguiente tenor:

¢Articulo 84A. Contratos de trabajo. Las personas privadas de la libertad podran celebrar
contratos de trabajo en los términos del Codigo Sustantivo del Trabajo con personas naturales o
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juridicas. El Inpec certificard la participacién en la actividad para efectos de la redencién de la
pena cuando este trabajo aporte al tratamiento penitenciario,.

Articulo 31: Reférmese el articulo 86 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 86. Remuneracion del trabajo penitenciario, ambiente adecuado y organizacion en
grupos. El reconocimiento econémico o bonificacion del trabajo penitenciario se hard de una
manera equitativa. Se llevara a cabo dentro de un ambiente adecuado y observando las normas
de seguridad industrial.

Los detenidos podran trabajar individualmente o en grupos en las mismas condiciones que los
condenados, siempre que el director del respectivo establecimiento penal lo autorice, segin las
consideraciones de conducta del interno, la capacidad de cupos de trabajo del establecimiento y
las condiciones de seguridad,.

Articulo 32. Reférmese el articulo 93 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 93. El Gobierno nacional reglamentara el otorgamiento de estimulos para incentivar
la vinculacion de las empresas publicas y privadas o personas naturales a los programas de trabajo
penitenciario y educacion de las personas privadas de la libertad.

Paragrafo 1°. En las licitaciones publicas que adelanten el Ministerio de Justicia, Inpec,
USPEC, Superintendencia de Notariado y Registro y Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado, las entidades deberan establecer como un criterio puntuable que los proponentes se
vinculen a los programas de trabajo penitenciario o vinculen laboralmente a personas
pospenadas.

Paragrafo 2°. El Inpec adoptard medidas en donde participen las personas privadas de la
libertad en actividades de redencion de pena con miras a lograr la autosostenibilidad de los
centros penitenciariosy,.

Articulo 33: Modifiquense los incisos primero y segundo del articulo 97 de la Ley 65 de
1993, los cuales quedaran asi:

¢Articulo 97. Redencidn de pena por estudio. El juez de ejecucién de penas y medidas de
seguridad concedera la redencién de pena por estudio a los condenados o procesados. Se les
abonara dos dias de reclusion por tres dias de estudio.

Se computara como un dia de estudio la dedicacion a esta actividad durante seis horas, asi sea
en dias diferentes. Para esos efectos, no se podran computar mas de ocho horas diarias de
estudiog,.

Articulo 34. Modifiquese el inciso segundo del articulo 97 de la Ley 65 de 1993, el cual
quedara asi:
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¢El instructor no podra ensefiar mas de ocho horas diarias, debidamente evaluadas, conforme
al articulo 81 de esta leys..

Articulo 35. Modifiquese el articulo 99 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 99. Redencién de la pena por actividades literarias, deportivas, artisticas y en
comités de internos. Las actividades literarias, deportivas, artisticas, las realizadas en comités de
internos o similares, programados o autorizadas por la direccion de los establecimientos se
asimilaran al estudio para efectos de la redencion de la pena, de acuerdo con la reglamentacién
que para el efecto dicte la Direccion General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario.
Las actividades de todo tipo que aporten a la reinsercion social de las personas privadas de la
libertad, y que sean realizadas y certificadas por colaboradores externos del sistema penitenciario
y carcelario también se asimilaran al estudio para tales efectos.

Paragrafo. Dentro de los seis meses siguientes a la expedicion de la presente ley, el INPEC
reglamentara la materia,.

Articulo 36. Modifiquese el articulo 101 del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 101. Condiciones para la redencién de pena. El juez de ejecucion de penas y medidas
de seguridad, para conceder o negar la redencion de la pena, debera tener en cuenta la evaluacion
que se haga del trabajo, la educacion o la ensefianza de que trata la presente ley. En esta
evaluacion se considerara igualmente la conducta del interno en tanto que sea fundamental para
el adecuado desarrollo de la actividad de redencién y el proceso de tratamiento penitenciario.
Cuando esta evaluacion sea negativa, el juez de ejecucion de penas se abstendra de conceder
dicha redencion. La reglamentacion determinaré los periodos y formas de evaluacion.

En los eventos en que pasado un mes desde que la persona procesada o condenada eleva la
solicitud para participar en actividades de redencion de pena y no se le asigna un cupo, se
presumira que esta participando de estas y se hara el descuento correspondiente a la mitad del
previsto para la actividad a la que solicita ser vinculado y cumple con los requisitos para hacerlo.
Si transcurridos seis meses aun no se ha asignado cupo, la persona tendra derecho a la redencion
por el mismo término previsto en la ley para la actividad a la que solicito ser inscrito y cumple
con los requisitos necesarios.

Cuando el interno al que se le ha asignado cupo solicite el reconocimiento de horas de
redencidn de pena, y habiendo pasado dos meses después de elevada la solicitud esta no se puede
realizar porque el funcionario judicial no cuenta con los medios de conocimiento necesarios y
suficientes para verificar que ha participado de la actividad que le permite redimir, este presumira
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que la persona lo hizo en la misma proporcién en que lo habia venido haciendo, o en la maxima
proporcion permitida por la ley para dicha actividad si es la primera vez en que se le computan
horas.

Paragrafo 1°. Las presunciones previstas en esta norma no se aplicara para quienes no soliciten
cupo en actividad para la redencion de pena o a pesar de habérseles asignado el cupo no participen
en ellas por su voluntad.

Paragrafo 2°. El tiempo adicional que ocupen las personas privadas de la libertad en la
ejecucion de las actividades de trabajo, estudio o ensefianza, sera tenido en cuenta de manera
proporcional para la redencion de la pena, siempre y cuando la autoridad penitenciaria certifique
que para su ejecucion se requieren mas horas de las previstas en los articulos anteriores;.

Articulo 37. Modifiquese el articulo 104 de la Ley 65 de 1993, modificado por el articulo 65
de la Ley 1709 de 2014, el cual quedara asi:

¢Articulo 104. Acceso a la salud. Las personas privadas de la libertad en los establecimientos
de reclusion previstos en el articulo 20 de la presente ley, asi como quienes estén en prision
domiciliaria, en detencién en lugar de residencia o bajo un sistema de vigilancia electronica,
tendran acceso a todos los servicios del sistema general de salud de conformidad con lo
establecido en la ley sin discriminacion por su condicion juridica y sin consideracién alguna sobre
el régimen de administracion de la privacion de la libertad. Se garantizaran la prevencion,
diagnostico temprano y tratamiento adecuado de todas las patologias fisicas o mentales.
Cualquier tratamiento médico, quirdrgico o psiquiatrico que se determine como necesario para
el cumplimiento de este fin sera aplicado sin necesidad de resolucion judicial que lo ordene. En
todo caso el tratamiento médico o la intervencion quirargica deberan realizarse garantizando el
respeto a la dignidad humana de las personas privadas de la libertad.

En todos los establecimientos de reclusién previstos en el articulo 20 de la presente ley se
prestara la atencién en salud intramural, para lo cual se garantizara la existencia de unidades de
atencion primaria y de atencion inicial de urgencias en salud.

Se garantizara la atencion en salud extramural a las personas privadas de la libertad en prisién
domiciliaria, en detencion en lugar de residencia o bajo un sistema de vigilancia electrénica, asi
como a las personas privadas de la libe rtad intramuros que por su condicién de salud deban ser
atendidas fuera de los establecimientos de reclusion.

Se garantizara el tratamiento médico a la poblacion en condicion de discapacidad que observe

el derecho a la rehabilitacién requerida, atendiendo un enfoque diferencial de acuerdo a la
necesidad especifica.
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Paragrafo primero. La Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC) serd la
responsable de la construccion y adecuacion de la infraestructura de las Unidades de Atencién
Primaria y de Atencion Inicial de Urgencias en cada uno de los establecimientos penitenciarios
y carcelarios del orden nacional, conforme a lo que establezca el Modelo de Atencion en Salud
para la Poblacién Privada de la Libertad del que trata la presente ley. Corresponde a la respectiva
entidad territorial, con recursos propios, dar cumplimiento a lo dispuesto en el presente paragrafo
cuando se trate de establecimientos de reclusion a su cargo, en especial carceles de detencién
preventiva y centros de arraigo transitorio.

Paragrafo segundo. EI Ministerio de Defensa Nacional tendra las mismas responsabilidades
de que trata el paragrafo primero del presente articulo cuando se trate de Establecimientos de
Reclusion para miembros de la Fuerza Publica.

Paragrafo tercero. Cuando se trate de miembros de la fuerza publica detenidos en las
instalaciones de las unidades a las que pertenecen, la respectiva fuerza, a través del area de
sanidad de la unidad correspondiente, garantizara la atencién integral en salud de aquellos
mientras permanezcan alli y hasta el momento en que sean remitidos a un Establecimiento de
Reclusion para miembros de la Fuerza Publica de los que trata la presente leyy,.

Articulo 38. Adicidnese un articulo 104A al Cddigo Penitenciario y Carcelario, del siguiente
tenor:

¢Articulo 104A. Servicio de salud penitenciario y carcelario. El servicio de salud a todas las
personas privadas de la libertad, en los regimenes intramural y extramural sefialados en el articulo
104 de la presente ley, estara orientado por el Modelo de Atencidon en Salud para la Poblacion
Privada de la Libertad del que trata la presente ley.

Los recursos para financiar el servicio de salud penitenciario y carcelario, intramural y
extramural, provendran del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad.

Los servicios de atencién en salud intramural seran cubiertos mediante la contratacion de
prestadores de servicios de salud, que se hara de acuerdo a los lineamientos del Consejo Directivo
del Fondo.

Los servicios de atencion en salud extramural seran cubiertos mediante el pago de Unidades
de Pago por Capitacion a las empresas promotoras de salud del régimen subsidiado.

Paragrafo. Las personas privadas de la libertad que cumplan con las condiciones para
pertenecer al régimen contributivo del Sistema General de Seguridad Social en Salud, 0 a un
régimen especial o de excepcidn en salud, podran afiliarse o mantener la afiliacion a los mismos,
en condicién de beneficiarios o cotizantes. En estos casos, las entidades que administran estos
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regimenes y los prestadores del servicio de salud intramural, adoptaran los mecanismos
financieros y operativos necesarios p ara compensar los gastos en que estos Gltimos incurran;,.

Articulo 39. Modifiquese el articulo 105 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 105. Modelo de atencion en salud para la poblacion privada de la libertad. El
Ministerio de Salud y Proteccion Social, la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios
(Uspec) y el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec), disefiaran el Modelo de
Atencion en Salud para la Poblacién Privada de la Libertad especial, integral, diferenciado y con
perspectiva de género.

El Modelo de Atencion en Salud para la Poblacion Privada de la Libertad sera de aplicacion
universal al interior de los establecimientos de reclusion, determinara la politica de atencion
primaria en salud y de atencion inicial de urgencias, y cubrira a la poblacion privada de la libertad,
sin tener en consideracion su afiliacion a cualquiera de los regimenes del Sistema General de
Seguridad Social en Salud, o a los regimenes especiales o de excepcion.

El Modelo de Atencién en Salud para la Poblacion Privada de la Libertad fijara los
lineamientos que permitan la efectiva prestacion del servicio de salud extramural.

Articulo 40. Adicidnese un articulo 105A al Codigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 105A. Funciones de las autoridades penitenciarias y carcelarias en relacion con el
servicio de salud. Corresponde al Inpec, a las autoridades territoriales y al Ministerio de Defensa
Nacional, segun se trate, en relacion con la prestacion del servicio de salud penitenciaria y
carcelaria, la planeacion, organizacion y demanda del servicio, asi como la verificacion del
cumplimiento de su prestacion efectiva y la garantia de traslados de internos a las entidades
prestadoras de salud extramural.

En todo caso, estas funciones y los procedimientos para hacerlas efectivas, seran desarrolladas
en el Modelo de Atencién en Salud para la Poblacién Privada de la Libertad del que trata la
presente ley.

Articulo 41. Adicionese un articulo 105B a la Ley 65 de 1993, del siguiente tenor:

¢Articulo 105B. Fondo nacional de salud de las personas privadas de la libertad. Créase el
Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad como una cuenta especial de la
Nacion, con independencia patrimonial, contable y estadistica, sin personeria juridica, el cual
estara constituido por recursos del Presupuesto General de la Nacion. Los recursos del Fondo
seran manejados por una entidad fiduciaria. Para tal efecto, la Unidad Administrativa de Servicios
Penitenciarios y Carcelarios suscribira el correspondiente contrato de fiducia mercantil, que
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contendré las estipulaciones necesarias para el debido cumplimiento del presente articulo y fijara
la comision que, en desarrollo del mismo, debera cancelarse a la entidad fiduciaria, la cual sera
una suma fija o variable determinada con base en los costos administrativos que se generen.

Ademas de las obligaciones contractuales de la entidad fiduciaria en materia de contratacion
de los prestadores del servicio de salud y los respectivos pagos, dicha entidad tendré a su cargo
la asesoria al fideicomitente en relacidn con la mejor gestion posible en la administracién de los
servicios de salud.

El Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad contratara la prestacion
de los servicios de salud al interior de los establecimientos de reclusion, de conformidad con el
Modelo de Atencion en Salud Intramural que se disefie en virtud de la presente ley.

El Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad cubrira la prestacion de
los servicios de salud extramural de que trata el inciso 4° del articulo 104 de la presente ley,
mediante transferencia al Fondo de Solidaridad y Garantia, 0 a quien haga sus veces, de las
Unidades de Pago por Capitacién de la poblacion privada de la libertad afiliada al Régimen
Subsidiado del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

El Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad tendra los siguientes
objetivos:

1. Administrar de forma eficiente y diligente los recursos que provengan del Presupuesto
General de la Nacion para cubrir los costos del Modelo de Atencién en Salud para la Poblacion
Privada de la Libertad.

2. Garantizar la prestacion de los servicios medico-asistenciales, que contratara con los
prestadores intramurales.

3. Llevar los registros contables y estadisticos necesarios para determinar el estado de la
prestacion del servicio de salud y garantizar un estricto control del uso de los recursos.

4. Velar por que todas las entidades deudoras del Fondo cumplan oportunamente con el pago
de sus obligaciones.

Paragrafo. Para los efectos de lo dispuesto en el numeral segundo del inciso cuarto del presente
articulo, la contratacion de la atencion en salud intramural se podra surtir conforme a esquemas
regionales que garanticen la prestacion de servicios salud intramural a través de un prestador de
servicios de salud, entidades promotoras de salud, cajas de compensacién familiar con programas
de salud, o asociaciones entre estas,.

Articulo 42. Adicionese un articulo 105C a la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:
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¢Articulo 105C. Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la
Libertad. Para el funcionamiento del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la
Libertad se prevera la existencia de un Consejo Directivo del F ondo Nacional de Salud de las
Personas Privadas de la Libertad, integrado por los siguientes miembros:

¢, ElI Ministro de Justicia y del Derecho, o su delegado, quien lo presidira.

¢, EI Ministro de Hacienda y Crédito Pablico o su delegado.

¢, El Ministro de Salud y Proteccion Social o su delegado.

- El Ministro de Defensa Nacional o su delegado.

¢, El Director de la Unidad Administrativa de Servicios Penitenciarios y Carcelarios, entidad
que ejercerd la Secretaria Técnica.

¢, El Director del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

¢, El Gerente de la entidad fiduciaria con la cual se contrate, con voz pero sin voto.

El Consejo Directivo del Fondo Nacional de Salud de las Personas Privadas de la Libertad
tendra las siguientes funciones:

¢, Determinar las politicas generales de administracion e inversion de los recursos del Fondo,
velando siempre por su seguridad, adecuado manejo y optimo rendimiento.

¢, Velar por el cumplimiento y correcto desarrollo de los objetivos del Fondo.

¢, Revisar el presupuesto anual de ingresos y gastos del Fondo y remitirlo al Gobierno Nacional
para efecto de adelantar el tramite de su aprobacion.

¢, Las demas que determine el Gobierno Nacionaly,.

Articulo 43. Adicionese un articulo 105D a la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 105D. Servicio social obligatorio en areas de la salud. Los egresados de los
programas de educacion superior del area de la Salud podrén llevar a cabo su servicio social
obligatorio creado por la Ley 1164 de 2007 en los establecimientos penitenciarios y carcelarios.

El Ministerio de Salud y Proteccion Social reglamentara el dise fio, direccidn, coordinacion,
organizacion y evaluacion del servicio social que se preste en estas condicionesy,.

Articulo 44: Modifiquese. El articulo 146 del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 146. Permisos penitenciarios. Los permisos de hasta 12 horas con fines educativos,
de hasta de setenta y dos horas, la libertad y franquicia preparatorias, el trabajo extramuros y
penitenciaria abierta haran parte del tratamiento penitenciario en sus distintas fases, de acuerdo
con la reglamentacion respectiva.
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En ningln caso, la gravedad y modalidad de la conducta punible, o el no pago de la multa
podrén presentarse como obstaculo para conceder a la persona los permisos penitenciarios, a
menos que la autoridad acredite su solvencia en el segundo caso..

Articulo 45: Adicionese un articulo 146A al Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 146A. Permisos de salida por hasta 12 horas con fines educativos. Con el objetivo
de promover el acercamiento de las personas privadas de la libertad a la cultura, los valores
ciudadanos vy las actividades recreativas y deportivas, el Director del Establecimiento, previa
solicitud del coordinador del area de atencion y tratamiento del establecimiento, autorizara
permisos de salida por hasta doce (12) horas siempre que se cumplan los siguientes requisitos:

1. Que la persona haya cumplido una quinta parte de la condena.

2. Que la actividad no resulte perjudicial dentro del proceso de tratamiento penitenciario.

3. Que no se le haya impuesto sancidn por falta disciplinaria grave.

4. Cumplir con los requisitos contemplados en los numerales 3 y 4 del articulo 147 de este
Cadigo.

Paragrafo. Para dar viabilidad al contenido de esta norma, dentro de los seis meses posteriores
a la expedicion de esta ley el Gobierno nacional, por intermedio del INPEC, junto con el

Ministerio de Justicia y del Derecho, Coldeportes y el Ministerio de Cultura, reglamentara la
implementacion de estas medidas a nivel nacionaly.

Articulo 46. Modifiquese el articulo 147 del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 147. Permiso hasta de setenta y dos horas. El juez de ejecucion de penas y medidas
de seguridad concedera permisos con la regularidad que se establecera al respecto, hasta de
setenta y dos horas, para salir del establecimiento, sin vigilancia, a los condenados que retnan
los siguientes requisitos:

1. Haber descontado el 25% de la pena impuesta.

2. No tener pendiente el cumplimiento de penas privativas de la libertad o medidas de
aseguramiento vigentes.

3. No registrar fuga ni tentativa de ella, durante el desarrollo del proceso ni la ejecucion de la
sentencia condenatoria dentro de los cinco afios anteriores.

4. Haber participado en actividades que le permitan redimir pena. Si a la persona que solicita
la medida no se le ha asignado cupo de redencidn por causas ajenas a su voluntad, se entendera
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cumplido el requisito de participacion presentando copia de la solicitud elevada al
establecimiento.

5. Que no se le haya impuesto sancidn por falta disciplinaria grave en el Gltimo afio.

Una vez el juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad tenga conocimiento de la
solicitud, requerird al Director del Establecimiento para que remita los documentos necesarios
para verificar que la persona cumple con los requisitos establecidos en los numerales 3, 4y 5 de
esta norma. Si pasados treinta dias habiles después de elevada la solicitud el juez no recibe la
documentacién por parte de la autoridad penitenciaria, entendera que la persona cumple con
dichos requisitos;.

Articulo 47. Modifiquese el articulo 147A del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 147A. Permiso de salida. El Director Regional del Inpec concedera permisos de
salida sin vigilancia durante quince (15) dias continuos y sin que exceda de sesenta (60) dias al
afio al condenado, siempre que estén dados los siguientes requisitos:

1. No tener antecedente por falta disciplinaria grave dentro del afio anterior.
2. Haber cumplido al menos la mitad de la condena.

3. No tener orden de captura vigente. Sin perjuicio de la responsabilidad penal o disciplinaria
que le asista al funcionario judicial, se entendera que el condenado carece de 6rdenes de captura,
Unicamente para efectos de esta medida, si transcurridos 30 dias de haberse radicado la solicitud
de informacion ante las autoridades competentes, no se ha obtenido su respuesta.

4. No registrar fuga ni intento de ella durante el desarrollo del proceso o la ejecucién de la
sentencia dentro de los cinco afios anteriores.

5. Haber participado en actividades que le permitan redimir pena. Si a la persona que solicita
la medida no se le ha asignado cupo de redencidn por causas ajenas a su voluntad, se entendera
cumplido el requisito de participacion presentando copia de la solicitud elevada al
establecimiento.

Paragrafo. Una vez el juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad tenga conocimiento
de la solicitud, requerira al Director del Establecimiento para que remita los documentos
necesarios para verificar que la persona cumple con los requisitos establecidos en los numerales
1, 2 y 5 de esta norma. Si pasados treinta dias habiles después de elevada la solicitud el juez no
recibe la documentacion por parte de la autoridad penitenciaria, entendera que la persona cumple
con dichos requisitosy,.
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Articulo 48. Modifiquese el inciso 1° del articulo 147B del Cédigo Penitenciario y Carcelario,
el cual quedara asi:

¢Articulo 147B. Con el fin de afianzar la unidad familiar y procurar la readaptacion social, el
juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad concedera permisos de salida por los fines de
semana, incluyendo lunes festivos, al condenado que haya cumplido el 35% de la condena,
siempre que se reunan los demas requisitos sefialados en el articulo anterior. Se aplicara lo
dispuesto en el paragrafo del articulo anterior.

Estos permisos se otorgaran cada dos (2) semanas y por el periodo que reste de la condenag.

Articulo 49. Modifique se el articulo 148 del Codigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 148. Libertad preparatoria. En el tratamiento penitenciario, al condenado, de
acuerdo con las exigencias del sistema progresivo y que haya descontado el 40% la pena efectiva,
se le concedera la libertad preparatoria para trabajar en fabricas, empresas o con personas de
reconocida seriedad y siempre que estas colaboren con las normas de control establecidas para el
efecto.

En los mismos términos se concedera a los condenados que puedan continuar sus estudios
profesionales, técnicos, tecnoldgicos o de educacion para el trabajo en instituciones educativas
oficialmente reconocidas.

El trabajo y el estudio solo podran realizarse durante el dia, debiendo el condenado regresar
al centro de reclusion para pernoctar en él en los dias que desarrolle estas actividades. Los demas
dias permanecera en el centro de reclusion.

Antes de concederse la libertad preparatoria el Consejo de Disciplina estudiara
cuidadosamente al condenado, cerciorandose de su buena conducta anterior por lo menos en
un lapso apreciable, de su consagracion al trabajo y al estudio y de su claro mejoramiento y del
proceso de su readaptacion social.

La autorizacion de que trata este articulo, la hara el juez de ejecucion de penas y medidas
de seguridad, previa resolucion favorable del Consejo de Disciplina.

La direccion del respectivo centro de reclusion instituird un control permanente sobre los
condenados que disfrute n de esta medida con el apoyo de la Policia Nacional conforme a lo
dispuesto en el articulo 29F de este Cadigo.

Paragrafo 1°. Dentro de los seis meses siguientes a la promulgacion de esta Ley, los Ministerios
de Justicia y del Derecho, de Industria y Comercio y del Trabajo, o quienes hagan sus veces y el
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Inpec reglamentaran la implementacién de medidas orientadas a garantizar la colocacion y
vinculacion de preliberados y pospenados en actividades productivas y educativas.

Paragrafo 2°. Las autoridades judiciales cuentan con un término no mayor a cuarenta (40) dias
calendario para conceder o negar esta medida, contado a partir del momento en el cual se eleve
la solicitud. En caso de que la autoridad penitenciaria no remita la documentacion necesaria para
que el juez tome una decisién fundada dentro del término previsto en esta norma, se compulsaran
copias a la Procuraduria General de la Nacién para iniciar la investigacion disciplinaria
correspondiente;.

Articulo 50. Modifiquese el articulo 149 del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 149. Franquicia preparatoria. El juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad
autorizara que el interno entre a disfrutar de la franquicia preparatoria, la cual consiste en que el
condenado trabaje o estudie o ensefie fuera del establecimiento, que cumpla con los siguientes
requisitos:

1. Contar con previa resolucion favorable del Consejo de Disciplina.

2. Cumplir con la obligacion de presentarse periddicamente ante el director del
establecimiento respectivo.

3. Que hayan transcurrido seis meses desde la concesidn de la libertad preparatoria o el interno
haya descontado un 55% de la pena impuesta, siempre que haya cumplido con los compromisos
y obligaciones comporta dicho permiso.

El director regional mantendra informada a la Direccion del Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario sobre estas novedades;.

Articulo 51. Modifiquese el articulo 150 del Cddigo Penitenciario y Carcelario, el cual
quedara asi:

¢Articulo 150. Incumplimiento de las obligaciones y faltas durante el desarrollo de permisos
penitenciarios. Al interno que incumpla las obligaciones previstas en los programas de libertad o
franquicia preparatorias, se le revocara el permiso.

En caso de condenados que se encuentren procesados o condenados por hechos punibles
cometidos durante el tiempo de reclusion no podran gozar de los permisos de establecimiento
abierto.

Quien cometa falta disciplinaria grave durante uno de los permisos consagrados en los articulos
146A a 149 de este Codigo o retardare su presentacion al establecimiento sin justificacion, se hara
acreedor a la suspension de dichos permisos hasta por seis meses. Si reincide, se le suspenderan
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hasta por dos afios. En caso de que cometiere un delito, se le cancelaran definitivamente los
permisos de este género.

Las sanciones derivadas del incumplimiento de las obligaciones y faltas durante el desarrollo
de permisos penitenciarios estaran sometidas al control posterior del juez de ejecucion de penas
y medidas de seguridad;.

Articulo 52. Modifiquese el articulo 167 de la Ley 65 de 1993, el cual quedara asi:

¢Articulo 167. EI Consejo Superior de Politica Criminal es un organismo colegiado encargado
de la coordinacion y de la gestién de los asuntos publicos de la politica criminal del Estado para
su disefio, formulacion, implementacion y evaluacion como asesor del Gobierno nacional.

Corresponde al Consejo formular y aprobar el Plan Nacional de Politica Criminal que tendra
una vigencia de cuatro afios, como documento de planeacion estratégica y direccion de la politica
criminal, asi como presentar concepto previo no vinculante sobre todos los proyectos de ley y de
acto legislativo que en materia penal cursan en el Congreso de la Republica. Dentro de los seis
meses siguientes a la expedicion de esta ley el Consejo Superior de Politica Criminal reglamentara
mediante acuerdo la implementacion de las reglas de equilibrio y equilibrio decreciente.

Son miembros del Consejo Superior de Politica Criminal:

1. El Ministro de Justicia y del Derecho o el Viceministro de Politica Criminal y Justicia
Restaurativa, quien lo presidira.

2. El Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia, quien podra delegar a uno
de sus magistrados auxiliares.

3. El Presidente de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, quien podra
delegar a uno de sus magistrados auxiliares.

4. El Fiscal General de la Nacion o el Vicefiscal.

5. El Procurador General de la Nacion o el Viceprocurador.

6. El Defensor del Pueblo o el Vicedefensor.

7. El Director General de la Policia Nacional o el Subdirector.< o:p>

8. El Director General del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec).

9. El Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec).
10. El Ministro de Defensa o el Viceministro para las Politicas y Asuntos Internacionales.
11. El Director del Departamento Nacional de Planeacion o el Subdirector Sectorial.
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12. Dos (2) Senadores pertenecientes a las Comisiones Primera y Segunda, y dos (2)
Representantes a la Camara pertenecientes a las mismas comisiones. Estos congresistas seran
elegidos por la Comision a la que pertenecen.

13. El Presidente o Vicepresidente de la Comision Asesora de Politica Criminal.

Los representantes de cada institucion, salvo los mencionados en los numerales 12 y 13 de
este articulo, podran delegar excepcionalmente, con poder de voto, a un funcionario del nivel
directivo encargado d e temas vinculados con la Politica Criminal para que participe en las
sesiones del Consejo, previa comunicacion a la Secretaria Técnica.

Seran invitados permanentes, con voz, pero sin voto, el Ministro o el Viceministro de
Educacion y el Director o Subdirector del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF).

La Secretaria Técnica del Consejo la ejerce la Direccion de Politica Criminal y Penitenciaria
del Ministerio de Justicia y del Derecho.

El Consejo contara con el Comité Técnico como instancia permanente, conformada por un
delegado de cada una de las instituciones que lo conforman, para el cabal cumplimento de sus
funciones.

El Consejo ademas contara con un Observatorio para la Politica Criminal, como herramienta
técnica de apoyo, cuyo objeto principal es gestionar informacién y hacer seguimiento periodico de
la politica criminal, los sistemas penales y los fendmenos de la criminalidad, a fin de generar
insumos para la toma de decisiones de politica publica. EI Observatorio sera administrado por la
Secretaria Técnica del Consgjo.

Dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicion de la presente ley, el Ministerio de
Justicia y del Derecho reglamentara el funcionamiento del Consejo, asi como todos los asuntos
relacionados con las instancias técnicas y demas que se requieran para su normal funcionamiento.

Paragrafo. EI Consejo Superior de Politica Criminal sesionard una vez al mes, siendo su
asistencia de caracter obligatorio. Las decisiones que adopte tendran el caracter de acuerdo y
seran vinculantes para las instituciones integrantes;,.

Articulo 53. Adicidnese un articulo 167A al Codigo Penitenciario y Carcelario, del siguiente
tenor:

¢Articulo 167A. En el marco de las politicas de prevencion del delito, reinsercion social y la
dignidad de las personas sometidas a medidas penales y la busqueda de alternativas a la prision,
la prensa escrita, las estaciones de radiodifusion sonora y las programadoras de televisién que
operen en el pais deberan adelantar campafias destinadas a modificar las percepciones ciudadanas
sobre estos asuntos, con la duracién y periodicidad que determine el Consejo Superior de Politica
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Criminal, de comdn acuerdo con el Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y
Comunicaciones, los cuales reglamentaran y vigilaran el cumplimiento de esta disposicion. Los
programas podran ser elaborados directamente por el correspondiente medio de comunicacion,
pero para su difusién deberan ser sometidos a la aprobacién del Consejo..

Articulo 54. Modifiquese el inciso primero del articulo 199 de la Ley 1098 de 2006, el cual
guedara asi:

¢Articulo 199. Cuando se trate de los delitos de homicidio doloso o preterintencional, o
lesiones personales bajo modalidad dolosa, delitos contra la lib ertad, integridad y formacion
sexuales, 0 secuestro, cometidos contra nifios, nifias y adolescentes, se aplicaran las siguientes
reglas:,

Articulo 55. Reformese el inciso tercero y cuarto del articulo 122 de la Ley 418 de 1997, que
quedara asi:

¢Los recursos que recauden las entidades territoriales por este mismo concepto deben
invertirse por el Fondo-Cuenta Territorial (Fonset), en dotacion, material de guerra,
reconstruccion de cuarteles y otras instalaciones, compra de equipo de comunicacion, compra de
terrenos, montaje y operacion de redes de inteligencia, recompensas a personas que colaboren
con la justicia y seguridad de las mismas; el cumplimiento de las obligaciones a su cargo frente
al sistema penitenciario y carcelario; servicios personales, dotacion y raciones, nuevos agentes y
soldados, mientras se inicia la siguiente vigencia o en la realizacion de gastos destinados a
generar un ambiente que propicie la seguridad y la convivencia ciudadana, para garantizar la
preservacion del orden publicog.

Articulo 56. Dentro de los seis meses posteriores a la expedicion de la presente ley, el Inpec
adecuard los actos administrativos relativos al tratamiento penitenciario en lo que resulte
pertinente de conformidad con el sistema progresivo propuesto.

Articulo 57. Mientras entra en funcionamiento el modelo de atencion de que trata la presente
ley, la prestacion de los servicios de salud de las personas privadas de la libertad debera
implementarse de conformidad con lo establecido en los articulos 104 y siguientes del Cédigo
Penitenciario y Carcelario de forma gradual y progresiva. En el entretanto, se seguira
garantizando la prestacion de los servicios de salud de conformidad con las normas aplicables
con anterioridad a la entrada en vigencia de la presente ley.

Articulo 58. Derogatoria. La presente Ley deroga el articulo 100 del Cédigo Penitenciario y
Carcelario y el articulo 26 de la Ley 1121 de 2006, asi como las demas disposiciones que le sean
contrarias.
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Articulo 59. Vigencia. La presente ley entra a regir a partir de su promulgacion.

CONSULTAR NOMBRES Y FIRMAS EN
ORIGINAL IMPRESO O EN FORMATO PDF

Estudio al borrador de Proyecto de ley ¢Fortalecimiento de la politica Criminal y
penitenciaria en Colombia.

por medio de la cual se modifica la Ley 1709 de 2014, algunas disposiciones del Cédigo
Penal, el Cddigo de Procedimiento Penal, el Cédigo Penitenciario y Carcelario, el Cédigo
de Infancia y Adolescencia, la Ley 1121 de 2006 y se dictan otras disposiciones.

Autor Ministerio de Justicia y del Derecho
Fecha de Presentacion No se ha radicado en Congreso
Estado Actual
Referencia Concepto 16.12

El presente concepto se elabord con base en la version del proyecto presentada a los
miembros del Comité Técnico el dia 7 de julio del presente afio por parte del Honorable
Ministerio de Justicia y del Derecho. Pese a que en desarrollo de las sesiones del Comité los
representantes del Ministerio aceptaron algunas observaciones formuladas por los
comisionados y manifestaron que el texto del proyecto seria modificado, se considerd
necesario incluir todos los comentarios presentados por los integrantes del comité,
independientemente de que el proyecto, que finalmente se presente al Honorable Congreso
de la Republica, recoja o no dichas observaciones.

I. Objeto y justificacion del proyecto de ley

El Honorable Ministerio de Justicia y del Derecho presenta el proyecto bajo analisis
como parte de la estrategia emprendida por el Gobierno nacional para superar el estado de
cosas inconstitucional que impera en las carceles y penitenciarias del pais, conforme lo
declaro la Honorable Corte Constitucional en Sentencias T-388 de 2013 y T-762 de 2015.
En particular, se menciona en la exposicion de motivos que la Ley 1709 de 2014 resultd
insuficiente para materializar los derechos fundamentales de la poblacion privada de la
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libertad, de lo que es prueba el estado de emergencia carcelaria que el Inpec debio6 decretar
en el mes de mayo del presente afio ante la critica situacion de los servicios de salud al
interior de las cérceles y penitenciarias. Por lo anterior, el Honorable Ministerio de Justicia
y del Derecho considera necesario realizar ajustes en las siguientes materias, con miras a
desarrollar el potencial de deshacinamiento y garantia de derechos de la Ley 1709:

¢ (i) regulacion de las carceles y penitenciarias para miembros de la Fuerza Publica, con
el fin de dotar de autonomia al Ministerio de Defensa Nacional para el manejo de sus
servidores publicos que estén sometidos a prision preventiva o al cumplimiento de pena;
[(ii)]sistema de atencidn en salud para las personas privadas de la libertad, que persigue
suprimir las trabas que ha presentado el sistema para brindar un adecuado servicio de
salud a las personas privadas de la libertad; (ii) armonizacion de las medidas alternativas
al encarcelamiento, con lo que se pretende regular de una manera mas racional el acceso a
los beneficios judiciales de las personas privadas de la libertad; (iii) regulacion del
certificado de disponibilidad carcelaria, segun lo ha ordenado la Corte Constitucional; (iv)
fortalecimiento del sistema de prestacion de salud para personas privadas de la libertad;
(v) fortalecimiento del Consejo Superior de Politica Criminal, con el fin de facilitar su
funcionamiento y su injerencia en la politica publica de atencion a las personas bajo
custodia del Estado; (vi) territorializacion de la politica penitenciaria, con lo cual se
pretende comprometer a los entes territoriales a asumir sus obligaciones respecto del
sistema, en particular respecto de las personas bajo detencion; (vii) Disposiciones
orientadas a mejorar las condiciones laborales y prestacionales de los funcionarios del
Inpec. [Negrillay cursiva fuera de texto].

A continuacion, se procede a describir en términos generales las principales
modificaciones que pretende introducir el proyecto en relacion con las tematicas antes
relacionadas, aclarando que en razdn a la extension de la iniciativa legislativa el Consejo se
limitara a destacar los apartes mas relevantes y que suscitaron mayor discusion en el seno
del Comité Técnico:

i) El proyecto de ley flexibiliza el régimen de los subrogados penales y de los beneficios
administrativos, en particular, reduce los requisitos para acceder a unos y otros, y modifica
el tramite que deben adelantar las autoridades judiciales y penitenciarias al momento de
resolver acerca de su concesion. Es asi como el proyecto establece un régimen de silencio
administrativo positivo a favor de los reclusos, conforme al cual cuando la autoridad
judicial solicite al Inpec la documentacién necesaria para resolver acerca de la concesion
de un subrogado penal o beneficio administrativo, y el Instituto se sustraiga de suministrar
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dichos insumos en un término prudencial, se presumird que el interno cumple con los
requisitos legales para acceder al subrogado penal o beneficio. Con la misma orientacion,
el proyecto dispone una presuncion de Derecho a favor de los reclusos, conforme a la cual
cuando el interno haya solicitado su incorporacion en un programa de redencion de penas
y no se haya suministrado el cupo requerido transcurrido un término prudencial, se
entendera para efectos del descuento punitivo que el recluso esta redimiendo su pena en la
mitad de los términos legales ¢Vv.g. medio dia de descuento por dos jornadas de trabajo de
8 horasy..

Atendiendo a la misma filosofia, el proyecto expresamente deroga todas las
prohibiciones absolutas a la concesidn de subrogados penales y beneficios administrativos,
bajo el entendimiento que resocializacion demanda la progresiva incorporacion del
condenado a la comunidad.

Por ultimo en lo que hace al régimen de los subrogados penales y las penas sustitutivas,
el proyecto establece un tratamiento diferenciado a favor de la poblacion femenina privada
de la libertad, que se justifica, como se explicara mas adelante, en razon al perfil criminal
al que responde la inmensa mayoria de las condenadas por determinadas conductas
punibles.

A este eje tematico corresponden las siguientes disposiciones del proyecto: articulos 1°,
2°,3°,4°,5° 6° 7° 9° 10, 11, 12, 22, 26, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 36, 37, 39 y 40.

i) Por otra parte, el proyecto pretende reglamentar la obligacion de los entes
territoriales frente a la poblacién privada de la libertad, al precisar el contenido de dicha
obligacion y las fuentes de los recursos necesarios para la atencion de la poblacién en
detencion preventiva. En tal sentido, se establece que los entes territoriales ¢podran
destinar para la construccion de carceles ¢y para su sostenimiento;, recursos propios y
recursos provenientes del sistema general de regalias y/o elaborar contratos plan, entre
otros, asi como aquellos provenientes de la creacion de estampillas para tal fing. Las
disposiciones propuestas seran explicadas con mayor detalle al momento de exponer las
observaciones del Consejo.

En igual sentido, el proyecto reglamenta el funcionamiento de los establecimientos de
reclusion para miembros de las fuerzas armadas.

Las siguientes disposiciones propuestas responden a los temas antes sefialados: articulos
13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 23, 24 y 25.
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iii) Finalmente el proyecto se ocupa de la conformacién y funcionamiento del Consejo
Superior de Politica Criminal, en especial se deroga la prohibicién de delegacion para la
asistencia al Consejo; lo que se considera un acierto, pues la apretada agenda de las cabezas
de las instituciones dificulta su presencia en el Consejo y retrasa el trabajo de este cuerpo
colegiado. Por lo demas, el funcionamiento agil del Consejo resulta necesario a efectos de
atender la enorme demanda de conceptos proveniente del legislativo y del propio Gobierno
nacional.

Esta tematica es abordada en el articulo 38 del proyecto.

Una vez establecidos los ejes tematicos del proyecto presentado a consideracion del
Consejo Superior de Politica Criminal, se procede a formular algunas consideraciones
generales acerca del fundamento del proyecto, su conveniencia y viabilidad como
instrumento para superar el estado de cosas inconstitucionales que se presenta en las
carceles y penitenciarias del pais.

I1. Consideraciones del Consejo Superior de Politica Criminal

En primer lugar, el Consejo considera necesario destacar que el proyecto sometido a su
analisis cuenta con suficiente fundamento dogmatico y estadistico, de modo que responde
a las exigencias sefialadas por la Honorable Corte Constitucional en la Sentencia T-762 de
2015, en relacion con la base empirica que debe acompafar toda iniciativa legislativa en
materia politico-criminal.

De igual modo, el Consejo exalta que se reconozca la necesidad de establecer un régimen
juridico de la ejecucion de la pena acorde con la crisis que vive el sistema penitenciario y
carcelario del pais. En efecto, no puede obviarse que mas de 121.000 personas se encuentran
sometidas a condiciones de reclusién que bien pueden ser catalogadas como tratos crueles,
inhumanos y degradantes, de modo que se hace necesario establecer mecanismos que
permitan reducir en un corto plazo la poblacién privada de la libertad en los centros de
reclusion y, simultaneamente, aminorar los efectos adversos asociados a la cércel.

Por lo demas, las corrientes criminolégicas mas respetadas postulan que el fin de
disuasién asociado a la pena de prision se obtiene a través de la efectiva imposicion de la
sancién penal, y no mediante la aplicacion ocasional de penas excesivamente prolongadas.
De igual modo, esta claro que el propdsito resocializador asociado a la pena de prision, no
puede alcanzarse privando a los condenados de la p osibilidad de acceder a beneficios
judiciales, administrativos 0, menos aun, a programas de redencion de pena. Por lo
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anterior, de antemano el Consejo expresa que constituye un acierto la derogacion expresa
de todas las prohibiciones legales a la concesion de subrogados penales.

En otras palabras, el proyecto reconoce que independientemente de la gravedad del
delito cometido, el fin resocializador de la pena de prision solo puede alcanzarse si se
permite la progresiva reincorporacion del condenado a su medio social, de modo que todos
los sentenciados tienen derecho a acceder a algun tipo de subrogado penal o beneficio
administrativo en algin momento durante la ejecucion de la pena de prision; siempre que
su comportamiento durante la ejecucion de la sancion penal privativa de la libertad haya
sido adecuado.

Asi entonces, como conclusion preliminar este Consejo desea dejar sentado que un
régimen penitenciario respetuoso de los compromisos internacionales del Estado
colombiano en materia de derechos de la poblacion privada de libertad, en particular del
fin resocializador asociado a la pena de prision, exige que se elimine cualquier restriccién
absoluta al acceso a subrogados penales y beneficios administrativos. Todo condenado,
antes o después, debera acceder estos institutos juridicos, de lo contrario su resocializacion
estaria comprometida. El proyecto reconoce esta realidad y, por ende, el Consejo lo apoya
sin perjuicio de las observaciones accidentales que a continuacion se expondran.

11.1. Acerca de la pertinencia del proyecto

Pese a que la Ley 1709 entr6 en vigencia en el mes de febrero de 2014, esto es, hace poco
mas de dos afios, el Consejo considera que en este término las instituciones incorporadas al
ordenamiento en la mencionada ley han sido suficientemente decantadas por la
jurisprudencia, y su potencial en materia de reduccion del hacinamiento parece haberse
agotado. Asi, por ejemplo, en lo que hace al instituto de la libertad condicional, el proyecto
advierte con acierto que pese a lo preceptuado en la Ley 1709, los operadores judiciales
contintan negando este subrogado con base en consideraciones subjetivas asociadas a la
gravedad del delito; practica que no corresponde con el modelo penitenciario progresivo
del Cdédigo Penitenciario y Carcelario.

Por lo anterior, se considera que la reforma propuesta NO es apresurada y, por el
contrario, resulta necesaria para potenciar los efectos en materia de garantia de derechos
que se pretendia alcanzar con la Ley 1709.

I11. Consideraciones en relacion con el régimen de los subrogados penales y los beneficios
administrativos
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En relacion con esta temética, el Consejo considera necesario destacar que el fin de
prevenciéon general positiva asociado a la pena de prision, esto es, la pretension de
restablecimiento de la vigencia del Derecho, resulta gravemente afectado cuando se somete
a los condenados a condiciones de reclusion asimilables a tratos crueles, inhumanos y
degradantes. En otras palabras, si lo que se pretende con la pena es confirmar la vigencia
del ordenamiento juridico, no se observa codmo puede lograrse cuando esta supone someter
al condenado a condiciones que desdicen de su dignidad humana, es decir, cuando se ejecuta
al margen del Derecho. Contrario sensu, en nada afecta la confianza en la vigencia de la
norma un régimen laxo de subrogados penales, los cuales, en su mayor parte, se conceden
una vez se ha cumplido un porcentaje significativo de la penay el condenado ha mostrado
un comportamiento ejemplar durante su ejecucion. Como puede advertirse, un régimen
amplio de concesién de subrogados penales y beneficios administrativos NO puede
interpretarse como una forma de impunidad y en nada menoscaba los fines legitimos
reconocidos en el ordenamiento juridico a la pena de prision. En otros términos, insistir en
la ejecucion total intramuros de la pena, no es mas que una manifestacién propia del
populismo punitivo que solo se explica en razén a consideraciones vindicativas que no
tienen lugar en un Estado de derecho.

Por lo anterior, el Consejo apoya todas las disposiciones propuestas tendientes a
ampliar el margen de aplicacion de los institutos de la ¢suspension condicional de la
ejecucién de la penag, la ¢prision domiciliaria¢, la ¢libertad condicionalg, ¢la prision
domiciliaria por cumplimiento de la mitad de la penag, etc.; asi como los beneficios
administrativos, que en el proyecto son denominados de manera mas técnica como
¢mecanismos penitenciarios de semilibertady,.

En particular, el Consejo encuentra acertado que se insista en el caracter objetivo de
la valoracion judicial previa a la concesion de la libertad condicional. Con este
proposito, el proyecto aclara que en ningun caso debe valorarse la gravedad de la
conducta a efectos de negar la concesion de este subrogado penal. Lo anterior es
perfectamente razonable, pues la libertad condicional solo procede una vez se ha
cumplido con el 55% de la condena y el sentenciado ha mostrado un comportamiento
adecuado durante la ejecucion de la pena; de modo que se hace necesario someterlo a
un mayor tratamiento intramuros para efectos de lograr su resocializacion o confirmar
la vigencia de la norma penal ante la comunidad. Por la misma razén, el Consejo sugiere
gue se modifique la redaccion del articulo 5° del proyecto, que reforma el articulo 64 del
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Cadigo Penal, pues en su tercer inciso®31] da lugar a pensar que Si es posible valorar la
gravedad de la conducta a la hora de resolver sobre la procedencia de la libertad
condicional; hermenéutica que va en contra del querer de los redactares consignado en la
exposicion de motivos.

Por otra parte, se estima necesario modificar la redaccién del articulo 6° del proyecto,
mediante el cual se pretende incorporar un paragrafo al articulo 68 de la Ley 599 de 2000,
a efectos de establecer que las discapacidades y enfermedades de alto costo resultan
incompatibles con la vida en reclusion. Si bien el propoésito de la norma es loable y aborda
la grave problematica de los enfermos de ¢alto costo; que se encuentran recluidos en
carceles y penitenciarias sin que se garantice adecuadamente su derecho a la salud, la
redaccion da lugar a pensar que los peritos que conozcan del caso deben conceptuar sobre
la ¢incompatibilidad con la vida en reclusiong, pese a que lo que desean los redactores del
proyecto es limitar el papel de los peritos a conceptuar acerca de la condicién de ¢alta
complejidad¢, de la discapacidad o enfermedad. Por lo anterior, el Consejo sugiere la
siguiente redaccion: ¢Paragrafo. Para efectos de conceder | a reclusion domiciliaria u
hospitalaria, se entenderd que toda discapacidad y enfermedad de alta complejidad es
incompatible con la vida en reclusién. A efectos de establecer la alta complejidad se
atendera el concepto o diagndstico previo de médico legista...;..

De igual modo, el Consejo considera un acierto la modificacion propuesta del articulo
68A del Codigo Penal, a partir de la cual el listado de conductas punibles alli relacionadas
no estara excluido de forma absoluta de la concesion de subrogados penales y beneficios
administrativos, sino Unicamente sometido a un régimen particular mas estricto. De Igual
modo, el Consejo celebra que se dé un trato diferencial a las distintas conductas
relacionadas con el trafico de estupefacientes, pues la redaccion original del citado articulo
68A asimilaba para efectos de la concesion de subrogados conductas tan disimiles como el
microtrafico con la plantacion de grandes extensiones de especies vegetales para la
elaboracion de estupefacientes.

Decantado el apoyo del Consejo en términos generales a la modificacién propuesta del
régimen de subrogados penales y beneficios administrativos, se hace necesario referirse
expresamente a algunas modificaciones que pueden generar mayor controversia, a saber:

83631831 No podra negarse la libertad condicional atendiendo exclusivamente a las circunstancias y
antecedentes tenidos en cuenta para la dosificacion de la pena, no por que (sic) no se haya realizado
el pago de la multa, a menos que se demuestre la solvencia del penado.
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I11.1. Propuesta de un régimen particular de subrogados penales para las mujeres
responsables de determinados delitos

El proyecto incorpora un regimen diferenciado de concesion de la ¢ prision domiciliariag,
y de la ¢suspension condicional de la ejecucion de la pena¢, en tratandose de mujeres
condenadas por algunos delitos relacionados con la fabricacion, porte y trafico de
estupefacientes. En la exposicion de motivos se explica con suficiencia que estas medidas
pretenden reconocer el perfil criminal de las mujeres responsables de la comision de dichas
conductas punibles, quienes en la mayor parte de los casos son utilizadas como simples
instrumentos de organizaciones criminales y pierden toda utilidad para las mencionadas
organizaciones una vez son capturadas. En criterio del Consejo medidas como las
propuestas responden a un estudio suficientemente fundado de las caracteristicas de la
poblacion penitenciaria, y nada afectan el principio de igualdad material, por el contrario,
el tratamiento diferenciado propuesto desarrolla dicho principio al recono cer las
especificidades de las mujeres que incurren en conductas relacionadas con el trafico de
estupefacientes.

111.2. Silencio administrativo positivo en relacion con la concesion de subrogados penales
y beneficios administrativos:

Infortunadamente es una realidad documentada que la concesion de los subrogados
penales y los beneficios administrativos tarda, por lo general, un término excesivo, en razon,
entre otras circunstancias, a lo engorroso que resulta la consecucion de los documentos
necesarios para que los Jueces de Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad adopten la
decision que corresponde. En especial, se ha advertido que las autoridades penitenciarias
carecen de la capacidad o la disposicion para proferir prontamente las certificaciones que
acrediten que el condenado ha cumplido los requisitos necesarios para la concesion de los
institutos antes sefialados, en especial de la libertad condicional. Por lo anterior, el en
proyecto se propone que ¢si pasados quince dias después de elevada la solicitud el juez no
recibe la documentacion por parte de la autoridad penitenciaria, presumira que la persona
cumple con el requisito correspondiente para efectos de la concesion de la libertad
condicionalg.

La légica que subyace a la disposicion propuesta, es que no puede trasladarse a la
persona privada de la libertad, quien se encuentra bajo una relacion especial de sujecion
con el Estado, las consecuencias de la desidia o la incapacidad de las autoridades
penitenciarias para expedir la documentacion necesaria a efectos de obtener los beneficios
a los que tiene derecho.
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En criterio del Consejo, la disposicion propuesta constituye un mecanismo adecuado
para garantizar de forma efectiva los derechos de la poblacién privada de la libertad, y se
explica en razon a los particulares deberes con que cuenta el Estado frente a las personas
que se encuentran en un centro de reclusion. No obstante, convendria ampliar el término
para que opere el silencio administrativo positivo, asi como aclarar que la omision de las
autoridades penitenciarias NO es 6bice que para el Juez de Ejecucién de Penas y Medidas
de Seguridad se valga de todos los instrumentos a su alcance a efectos obtener la
informacién fidedigna que le permita adoptar la decision que corresponda en Derecho.

I11.3. Presuncién de Derecho a favor de los condenados que no han podido acceder a
programas de redencion de penas

El articulo 29 del proyecto, que modifica el articulo 101 del Codigo Penitenciario y
Carcelario, establece que ¢en los eventos en que pasado un mes desde que la persona
procesada o condenada eleva la solicitud para participar en actividades de redencion de
penay no se le asigna un cupo, se presumird que esta participando de estas actividades y se
hara el descuento correspondiente a la mitad del previsto para la actividad a la que se
solicita ser vinculado y cumple con los requisitos para hacerlog,.

La anterior constituye la respuesta legislativa a una realidad incontrovertible que hace
parte del estado de cosas inconstitucionales que impera en las penitenciarias del pais; a
saber, la ausencia de suficientes cupos en los programas de redencion de penas, esto es, de
estudio, ensefianza o trabajo. Pese que la redencion de la pena es un auténtico derecho del
condenado asociado al fin resocializador de la pena de prision, lo cierto es que un namero
muy considerable de reclusos carecen de acceso a actividades de redencion de pena ante la
ausencia de cupos en los programas que se imparten o desarrollan al interior de los centros
de reclusion.

En vista de que la posibilidad de redimir pena a través del trabajo, estudio o ensefianza
constituye un derecho del condenado, el Consejo considera que la disposicion propuesta
resulta acorde con el ordenamiento constitucional y convencional, que, se reitera,
privilegia el fin resocializador de la pena durante la ejecucion de la sancion penal
privativa de la libertad. En otras palabras, el Estado est4 obligado a promover la
resocializacion de reclusos a través de su inclusion en actividades de redencion de pena,
de modo que cuando incumple dicha obligacion, pese a que el recluso ha manifestado su
voluntad de trabajar o estudiar, resulta l6gico que se reconozca al condenado el derecho
de redencion, aunque no en igual medida a si hubiera efectivamente participado en las
actividades a las que se viene haciendo referencia.
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En todo caso, el Consejo considera necesario reiterar que no todos los problemas del
sistema penitenciario y carcelario colombiano pueden solucionarse a través de reformas
legislativas, en particular, resulta indispensable insistir en el aumento de los recursos
destinados a programas de resocializacién, pues lo cierto es que la norma propuesta, si bien
reconoce un derecho del condenado, NO es el mecanismo idoneo para garantizar la
reinsercion social del condenado.

I11. 4. Propuesta de reforma en materia de beneficios administrativos

Finalmente, en lo que hace al régimen de los beneficios administrativos, el Consejo
sugiere que analice la posibilidad de desarrollar una reforma de mayor calado que
potencialice la concesion de los también llamados mecanismos penitenciarios de
semilibertad.

En particular, convendria que la concesion de los mencionados mecanismos fuera
confiada a una autoridad administrativa que haga parte del sistema penitenciario, por
ejemplo a los directores regionales del Inpec. Se propone que lo decidido por estas
autoridades administrativas sea objeto de control judicial posterior y en efecto diferido por
el Juez de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad, haciendo el tramite de los beneficios
administrativos mas célere sin sacrificar su verificacion judicial.

IV. La atencion de la poblacion privada de la libertad en detencion preventiva y de los
miembros de la fuerza publica

Desde su expedicion el Codigo Penitenciario y Carcelario ¢Ley 65 de 1993; confid a los
entes territoriales la atencién de la poblacién privada de la libertad en detencion
preventiva, sin embargo hasta el momento los departamentos y municipios se han sustraido
en buena medida de cumplir con la referida obligacidn. Entre las causas que contribuyen a
esta omision, se encuentra el escaso desarrollo legal acerca del modo en que los entes
territoriales deben sufragar los costos de los procesados que hacen parte de la poblacion
privada de la libertad. En particular, no existe claridad acerca de cuéles son los reclusos
que deben ser atendidos por un determinado municipio o departamento, como tampoco
cual es la fuente de los recursos con los que puede atenderse dicha obligacion.

El proyecto pretende subsanar esta omision legislativa, con tal propésito precisa los
sujetos privados de la libertad cuya detencion debe ser asumida por los entes territoriales,
y refuerza la obligacion de incluir en los presupuestos de los departamentos y municipios
las partidas necesarias para los gastos de sus carceles. De igual modo, el proyecto sefiala
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cudles son las fuentes de financiacion a las que pueden acudir los entes territoriales para
cumplir con la obligacién a la que se viene haciendo referencia.

Infortunadamente en criterio del Consejo las disposiciones incluidas en el proyecto
resultan insuficientes para garantizar que los entes territoriales asuman de forma adecuada
la atencion de las personas en detencion preventiva; afirmacion que se sustenta en las
siguientes consideraciones expuestas en el seno del Comité Técnico por el Departamento
Nacional de Planeacion:

El altimo inciso del articulo 14 le ordena al Ministerio de Hacienda una funcion que no
tiene consistente en la asignacion de recursos a la USPEC, se recuerda que esta labor es
realizada por el Congreso de la Republica cada afio a través de la ley anual del presupuesto
de acuerdo con lo establecido por la Constitucion y la Ley Orgéanica de Presupuesto, por lo
gue se recomienda realizar la correccion pertinente.

Asi mismo, el articulo 15 podria contener mayor precision sobre las competencias de las
entidades territoriales. Se deberia considerar si la obligacion de construir y sostener
carceles debe ser de los municipios o de los departamentos. No es claro por qué ambas
entidades territoriales deben realizar la misma accion. Proponemos preliminarmente que
se trate exclusivamente de los departamentos. Sin embargo, la decision final requerira tener
en cuenta informacion detallada sobre las posibilidades de financiacion de una u otra clase
de entidad territorial y la posibilidad de aprovechar economias de escala si la construccion
es hecha por departamentos.

Tampoco es claro el motivo para obligar a las entidades territoriales a hacerse cargo de
condenados por contravenciones penales. En todo caso seria necesario determinar cuales
son esas contravenciones penales, pues el actual Cédigo Penal no distingue entre delitos y
contravenciones. Sin esa precision es imposible determinar la carga fiscal que la norma esta
imponiendo a departamentos y municipios. Consideramos conveniente no incluir la
obligacion respecto de condenados por contravenciones, y mantenerla exclusivamente
respecto de los sindicados. Esta modificacion ademas propende por la separacion estricta
entre sindicados y condenados que ordenan la ley colombiana y los tratados internacionales
de derechos humanos.

La norma propuesta se refiere a ¢convenios de integracion¢ que se celebrarian con la
Nacion. Seria conveniente aclarar el objeto de estos convenios, que proponemos sea (a)
permitir la cofinanciacion de carceles departamentales por la Nacion o (b) permitir el
pago de las entidades territoriales a la Nacidn por el alojamiento de los sindicados en los
establecimientos de reclusion del orden nacional. Esa ultima posibilidad no se incluye en
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la propuesta para este articulo, pues ya se encuentra en el articulo 19 sobre recibo de
presos departamentales 0 municipales.

Seria conveniente permitir la cofinanciacion de carceles para sindicados con recursos de
la Nacion, lo cual podria realizarse por medio de convenios especificos 0 a través de
Contratos Plan.

Proponemos modificar el tltimo inciso, pues puede ser violatorio de la autonomia de las
entidades territoriales. Las entidades del orden nacional no pueden ¢remitir el
presupuesto;, a las entidades territoriales, pues estas tienen autonomia para administrar
sus recursos (articulo 287, Constitucién Politica). EI Gobierno nacional podria, sin
embargo, reportar las necesidades carcelarias de cada departamento y hacer las
recomendaciones correspondientes.

Por altimo sugerimos incluir una nueva funcion del Ministerio de Justicia y del Derecho
en el sentido de prestar apoyo técnico a las entidades territoriales para la estructuracion de
proyectos de carceles, para su ejecucion y para el sostenimiento de las mismas.

Redaccion propuesta:

ARTICULO 17. Carceles departamentales. Corresponde a los departamentos la
creacion, fusion o supresion, direccién, y organizacion, administracion, sostenimiento y
vigilancia de las carceles para las personas detenidas preventivamente.

El Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario ejercera la inspeccion y vigilancia de las
carceles de las entidades territoriales.

El Ministerio de Justicia y del Derecho prestara apoyo técnico a los departamentos en la
estructuracion, contratacion y ejecucion de proyectos de infraestructura carcelariay en las
actividades de sostenimiento de las carceles. De igual forma, debera elaborar anualmente
un diagndstico de necesidades carcelarias por departamento asi como una estimacién de los
gastos de funcionamiento e inversion que tendrian que ser destinados para cumplirlas, el
cual deberé ser remitido a los departamentos con dos meses de antelacién a la elaboracion
de los planes de desarrollo y de los proyectos de presupuesto.

En los presupuestos departamentales, se incluiran las partidas necesarias para los
gastos de sus carceles, como pagos de empleados, raciones de presos, vigilancia de los
mismos, gastos de remisiones y viaticos, materiales y suministros, compra de equipos
y demas servicios; asi como los gastos necesarios para el sostenimiento de las personas
privadas de la libertad procesadas por delitos y/o procesadas y condenadas por
contravenciones penales.
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Los gobernadores se abstendran de aprobar o sancionar segun el caso, los presupuestos
departamentales y municipales que no llenen los requisitos sefialados en este articulo. Las
contralorias departamentales y distritales, y las procuradurias regionales y distritales, se
encargaran de hacer seguimiento al cumplimiento de esta obligacion.

La Nacion podra cofinanciar los proyectos departamentales de infraestructura
carcelaria, a traves de convenios especificos con los departamentos o a través de Contratos
Plan.

Proponemos considerar lo siguiente frente a los articulos 16 y 17 que reforman los
articulos 17 Ay 17 B de la Ley 65 de 1993:

(i) Si se quiere usar el SGP#844 es mejor proponer una reforma a la Ley 715 de 2001,
especialmente en los articulos 74 y 76. El articulo 74 se refiere a las competencias de los
departamentos, que no se refiere a las carceles y el 76, que establece que los municipios
¢podran apoyar la creacion, fusion o supresion, direccion, organizacion, administracion,
sostenimiento y vigilancia de las carceles para las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacion de la libertad¢. Impidiendo a los
departamentos usar la participacion de proposito general para los establecimientos
carcelarios.

(ii) EI SGR si se puede usar para establecimientos de reclusion. Pero se debe especificar
de cudl Fondo del SGR pueden salir los recursos.

(iii) Los Contratos Plan no los ¢elabora¢ la entidad territorial. Se negocian entre la
Nacidn y las entidades territoriales, y pueden contener este componente. De ser el caso el
Sector Justicia podria comprometer recursos para cofinanciar los proyectos con las
entidades territoriales.

(iv) La creacion de estampillas va en contra de las recomendaciones hechas por la
Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda.

Con relacion al articulo 18 sugerimos establecer una obligacion del Ministerio de Justicia
de elaborar convenios modelo y en general prestar apoyo técnico a las entidades
territoriales en la suscripcion de estos convenios.

Redaccion propuesta para un inciso adicional:

84[8411841 - Sistema General de Participacion.
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El Ministerio de Justicia y del Derecho elaborara convenios modelo para uso de las
entidades territoriales y prestara apoyo técnico y juridico en la elaboracién y suscripcion
de los convenios establecidos en este articulo.

Ahora bien, en lo que hace a los centro de reclusion para los miembros de la Fuerza
Publica, el Consejo considera que las modificaciones propuestas no son mas que el
desarrollo propio y necesario del régimen carcelario y penitenciario diferenciado
establecido en el articulo 24 de la Ley 65 de 1993, modificado por la Ley 1709. En particular,
el Consejo considera que es un acierto confiar al Honorable Ministerio de Defensa Nacional
la organizacion de los centros de reclusion para miembros de la Fuerza Publica, incluyendo
su construccion y el adiestramiento del personal de custodia y vigilancia, lo anterior bajo
los parametros sefialados por el Inpec y la Uspec respectivamente.

No obstante, el Consejo considera necesario llamar la atencién acerca de lo sefialado en
el inciso 4° de la reforma propuesta al articulo 16 del Cddigo Penitenciario y Carcelario,
conforme al cual en los centros de reclusion de miembros de la fuerza publica ¢no se podra
mantener privados de la libertad a personas que no gocen de fuero jurisdiccional de
conformidad con el articulo 221 de la Constitucion Politica¢. La disposicién propuesta
ignora que el régimen carcelario y penitenciario especial reconocido a los miembros de la
Fuerza Publica, no obedece a la jurisdiccion que haya decretado la medida privativa de la
libertad ni al tipo de conducta punible objeto de enjuiciamiento, sino al riesgo que supone
para estos sujetos hallarse privados de la libertad en las mismas locaciones en las que se
encuentran los miembros de la delincuencia comun y de los grupos armados organizados a
los que han combatido.

Ademas, la disposicion propuesta supondria un aumento considerable de la poblacién
privada de la libertad en los centros carcelarios y penitenciarios administrados por el Inpec,
pues la mayor parte de quienes se hallan privados de la libertad en centros de reclusion de
la Fuerza Publica son o han sido sujetos de investigacion y enjuiciamiento por la
jurisdiccion ordinaria.

Pero es mas, la norma propuesta ignora que conforme lo prevé el articulo 221 de la
Constitucion Politica , el enjuiciamiento de los miembros de la Fuerza Publica por acciones
cometidas con ocasion o en desarrollo del conflicto se sigue conforme a las reglas del DIH,
independientemente de la autoridad judicial que adelante las diligencias; de modo que ante
un mismo régimen sustantivo no se observa razon para diferenciar el régimen penitenciario
y carcelario aplicable.

V. Consideraciones en torno al certificado de disponibilidad carcelaria
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Dentro del catalogo de propuestas presentadas por la Comision Asesora de Politica
Criminal en el afio 2012, se encontraba la implementacién de un ¢certificado de
disponibilidad carcelaria;, como requisito para la imposicion de una medida de
aseguramiento privativa de la libertad en un centro de reclusion. Conforme al sefialado
requisito, no seria posible el decreto de una detencién preventiva, sin que previamente
se tuviera certeza que el procesado contaba con un cupo adecuado en un centro
carcelario. El proyecto de ley presentado por el Ministerio adopta esta institucion, pero
con unos efectos sustancialmente distintos. En particular, si bien se exige que el Juez
de Control de Garantias consulte si existen o no cupos en los centros carcelarios antes
de decretar la medida de aseguramiento, no es indispensable contar con disponibilidad
a efectos del decreto a la detencidn preventiva. Mas exactamente, los redactores del
proyecto pretenden incluir la disponibilidad de cupos carcelarios como uno mas de los
criterios que debe valorar el operador judicial a la hora de disponer la imposicion de
la medida.

En criterio del Consejo la forma en que se adoptd el Instituto del ¢certificado de
disponibilidad carcelaria; es inconveniente y presenta serios reparos en su
constitucionalidad. Al respecto, téngase presente que la prohibicion de la torturay de los
tratos crueles, inhumanos y degradantes NO es un principio, sino una regla de aplicacion
inmediata y absoluta. En efecto, el articulo 12 superior expresamente dispone que ¢nadie
sera sometido a desaparicion forzada, a torturas ni a tratos crueles, inhumanos y
degradantes;,. En consecuencia, si las condiciones de reclusién en un centro carcelario
constituyen tratos de la naturaleza descrita, no le seria dado a ningin Juez de Control de
Garantias decretar la medida de aseguramiento so pretexto del desarrollo de un juicio de
proporcionalidad, pues, se reitera, la prohibicién de los tratos crueles, inhumanos y
degradantes es absoluta.

Por lo demas, ante la actual crisis del sistema penitenciarlo en ningln caso seria
procedente la imposicion de medida de aseguramiento de detencion preventiva, opcion que
si bien redundaria en la garantia de los derechos de la poblacion privada de la libertad,
comporta un altisimo costo en materia de seguridad ciudadana.

Por lo anterior, el Consejo sugiere que se supriman las referencias a la disponibilidad
carcelaria como criterio a valorar antes de la imposicion de la detencion preventiva, salvo
que se le otorgue a este requisito un contenido material, esto es, que se establezca como una
auténtica condicién para el decreto de una medida de esta naturaleza.
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V1. Consideraciones en relacién con el funcionamiento del Consejo Superior de
Politica Criminal:

En atencion al rol protagonico reconocido por la Honorable Corte Constitucional al
Consejo Superior de Politica Criminal en el disefio e implementacion de la estrategia
nacional de lucha contra el delito, el proyecto establece algunas modificaciones en la
conformacion y funcionamiento de dicho 6rgano colegiado con el propésito de promover su
operatividad. En particular, se reduce el nimero de miembros del Consejo de 14 a 10, con
la finalidad de que solo tengan voz y voto aquellas entidades que por su misién institucional
tienen mayor incidencia en el desarrollo de la politica criminal del Estado colombiano. De
igual modo, se elimina la prohibicion de delegacion para asistir y participar en las sesiones
del Consejo, lo que resulta necesario para garantizar el efectivo desarrollo de las sesiones y
la pronta adopcion de los conceptos que demandan las entidades gubernamentales y el
legislador. Por ultimo, se conforma el ¢observatorio de politica criminal; como
herramienta técnica de apoyo, cuyo objeto principal es gestionar informacion y hacer
seguimiento periddico a la politica criminal.

VII. Conclusion:

El Consejo Superior de Politica Criminal considera que, en términos generales, el
proyecto responde a los estdndares sefialados por la Honorable Corte Constitucional
para las iniciativas legislativas que tenga por proposito incidir en la politica criminal.
Ademas, las reformas propuestas se muestran necesarias para sortear la crisis del
sistema penitenciario y carcelario colombiano, asi como para potencializar el marco
normativo ya existente. Lo anterior sin perjuicio de las observaciones particulares
arriba sefaladas.

CONSEJO SUPERIOR DE POLITICA CRIMINAL

CONSULTAR NOMBRE Y FIRMA EN
ORIGINAL IMPRESO O EN FORMATO PDF

SENADO DE LA REPUBLICA
Secretaria General (Arts. 139 y ss. Ley 52 de 1992)
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El dia 20 del mes de septiembre del afio 2016 se radicd en este Despacho el Proyecto de
ley nimero 148, con todos y cada uno de los requisitos constitucionales y legales, por el
Ministro de Justicia y del Derecho, doctor Jorge E. Londofio, honorable Senador Manuel
Enriquez Rosero, honorable Representante Victor Javier Correa, José Neftali Santos.

El Secretario General,

Gregorio Eljach Pacheco.
SECCION DE LEYES
SENADO DE LA REPUBLICA ¢
SECRETARIA GENERAL ¢, TRAMITACION LEYES
Bogota, D. C., 20 de septiembre de 2016
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de ley nUmero 148 de 2016 Senado ¢ Fortalecimiento
de la Politica Criminal y Penitenciaria en Colombia, por medio de la cual se modifican la
Ley 1709 de 2014, a lgunas disposiciones del Codigo Penal, el Cdodigo de Procedimiento
Penal, el Cddigo Penitenciario y Carcelario, el Codigo de Infancia y Adolescencia, la Ley
1121 de 2006 y se dictan otras disposiciones;,, me permito remitir a su despacho el
expediente de la mencionada iniciativa, presentada el dia de hoy ante la Secretaria General
del Senado de la Republica por el Ministro de Justicia y del Derecho, doctor Jorge Eduardo
Londofio Ulloa y con el acompafiamiento del honorable Senador Manuel Enriquez Rosero
y los Representantes a la CaAmara Victor Javier Correa, Jose Neftali Santos. La materia de
que trata el mencionado Proyecto de ley es competencia de la Comision Primera
Constitucional Permanente del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones Constitucionales y Legales.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA
Septiembre 20 de 2016
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado

proyecto de ley a la Comision Primera Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la Gaceta del Congreso.

Cumplase.
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El Presidente del honorable Senado de la Republica,

Mauricio Lizcano Arango.
El Secretario General del Honorable Senado de la Republica,

Gregorio Eljach Pacheco.
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8637171 Asi, sostiene el alto tribunal en la aludida sentencia que ¢ ¢En efecto, de acuerdo con la norma
legal que se discute, pese a que el Juez de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad somete a
valoracion al mismo sujeto de la condena, aquella no se adelanta ni con fundamento exclusivo en el
comportamiento que fue objeto de censura por parte del juez de la causa, ni desde la misma éptica
en que se produjo la condena del juicio penal (¢)el juicio que adelanta el Juez de Ejecucion de Penas
tiene una finalidad especifica, cual es la de establecer la necesidad de continuar con el tratamiento
penitenciario a partir del comportamiento carcelario del condenado. En este contexto, el estudio del
Juez de Ejecucion no se hace desde la perspectiva de la responsabilidad penal del condenado ¢ resuelta
ya en la instancia correspondiente, ante el juez de conocimiento- sino desde la necesidad de cumplir
una pena ya impuesta. En el mismo sentido, el estudio versa sobre hechos distintos a los que fueron
objeto de reproche en la sentencia condenatoria, cuales son los ocurridos con posterioridad a la
misma, vinculados con el comportamiento del sentenciado en reclusiong, (negrillas propias).




