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CNPSC Comité Nacional de Priorizacion de Situaciones y Casos

CSPC Consejo Superior de Politica Criminal
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EPIG Estrategia de Priorizacidn, Investigacion y Gestion en materia penal
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PAPSIVI Programa de atencion psicosocial y salud integral a victimas

UNDDF Unidad Nacional contra los Delitos de Desaparicion y Desplazamiento
Forzado

UNF-JyP Unidad Nacional de Fiscalia para la Justicia y la Paz



Introduccion

El auto 373 de 2016 “Evaluacién de los avances, rezagos y retrocesos en la superacion
del Estado de Cosas Inconstitucional declarado mediante la sentencia T-025 de 2004,
en el marco del seguimiento a los autos 008 de 2009, 385 de 2010 y 219 de 2011”",
proferido por la Sala Especial de Seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004, ordena al
Ministro de Justicia y del Derecho y al Consejo Superior de Politica Criminal realizar un
diagndstico de eficacia de la nueva estrategia de priorizacion, investigacion y gestion en
materia penal frente al esclarecimiento, judicializacion y castigo de los responsables del
delito de desplazamiento forzado.

En el marco de esta orden, el Consejo Superior de Politica Criminal, con el apoyo técnico
del Observatorio de Politica Criminal, presenta a continuacion el primer informe de
diagndstico solicitado teniendo en cuenta las siguientes consideraciones previas en
términos metodologicos.

Primera: Esquema metodoldgico del diagndstico. El diagnostico que aca se presenta
responde a un esquema metodologico de seguimiento y evaluaciéon de programas
publicos basado en cuatro pasos o componentes encadenados. A continuacion, una
breve resefia de cada uno de ellos.

1. Caracterizacion del programa a evaluar, en este caso, caracterizacion de la
estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion en materia penal que ha
venido implementando la Fiscalia General de la Naciéon consagrada en sus
Directivas 001 de 2012 y 002 de 2015, haciendo especial énfasis en sus
implicaciones para el caso del desplazamiento forzado y en cdmo ha venido
implementandose.

2. Caracterizacion conceptual de los criterios a partir de los cuales se evaluara la
eficacia del programa. Esta caracterizacion busca determinar, con el mayor
grado de precision posible, qué es lo que se quiere evaluar para avanzar en la
construccion de esquemas de medicion concretos. En este caso particular, seran
tenidos en cuenta como criterios de evaluacion de efectividad dos componentes:
por un lado, los objetivos planteados por la estrategia de priorizacidn,
investigacion y gestion en materia penal. Por otro lado, y por indicacion directa
de la Corte Constitucional, las nociones de esclarecimiento, judicializacién y
castigo de los responsables del delito de desplazamiento forzado.

3. Evaluacidn de eficacia de la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion en
materia penal a la luz de los criterios de diagnostico identificados en el punto 2.
Esta evaluacion tendra dos dimensiones: en primer lugar, un diagnoéstico del
disefio institucional, esto es, un analisis de la estrategia a partir del criterio de
racionalidad propuesto por la Corte Constitucional en la sentencia T-025 de
2004; En segundo lugar, un primer analisis estadistico de resultados a partir de
los datos existentes en los sistemas de informacion institucional relativos al
programa a evaluar y sus resultados. En este caso, los datos a examinar
corresponderan a aquellos arrojados por los sistemas de informacion



institucionales relacionados con el esclarecimiento, judicializacion y castigo de
los responsables del delito de desplazamiento forzado, tomando como periodo
de analisis el que resulte conveniente para poder medir el impacto de la medida
a examinar.

4. Generacion de recomendaciones con respecto a los ajustes que se hayan
identificado como necesarios para lograr los objetivos de esclarecimiento,
judicializacion y castigo de los responsables del delito de desplazamiento
forzado en los términos sefialados en el auto 373 de 2016. Estas
recomendaciones deben ser revisadas y re-elaboradas en una agenda de trabajo
interinstitucional (incluido en el plan de accion al final de este documento) que
vincule especialmente a la Fiscalia General de la Nacién como entidad que
implementa la estrategia de priorizacion que ocupa este informe.

Segunda. Alcance del diagndstico. Teniendo en cuenta que la estrategia de
priorizacion, investigacion y gestion en materia penal de la Fiscalia General de 1a Nacion
es un programa relativamente nuevo (su primera version es del 2012 y su ampliacion
del 2015), es posible que el impacto no pueda ser advertido en el periodo de medicion
que en el presente informe se analiza. Adicionalmente, es necesario avanzar en la
creacion de un mecanismo de evaluacidn de resultados cada vez mas sofisticado, para
lo cual este informe pretende aportar las primeras sugerencias. Tanto las
consideraciones sobre el tiempo de existencia del programa como las referidas a la
creacion de herramientas de evaluacion son temas que seran desarrollados mas
adelante, en especial en las advertencias metodoldgicas del apartado dedicado al
diagndstico de resultados.

En todo caso, la Corte Constitucional en su sentencia T-025 de 2004 establece dos
factores estructurales que dieron lugar al ECI: i) la insuficiencia de recursos destinados
a financiar dicha politica y ii) la precaria capacidad institucional para implementarla.
La evaluacidn de estos dos factores, junto a la aplicacién del criterio o principio de
racionalidad definido por la misma Corte como la “coherencia entre los compromisos
definidos legal y administrativamente, de una parte y, de la otra, la capacidad
institucional y presupuestal destinada para satisfacerlos”, supondran una importante
contribucién a un diagndstico anticipado del impacto y los resultados que pueden
esperarse de la estrategia de priorizacion investigacidon y gestion en materia penal a
mediano y largo plazo.

Asi, algunas recomendaciones sobre el disefio del programa o algunos primeros
hallazgos sobre las dificultades con las que pudo haberse visto enfrentado en este
tiempo, pueden responder al juicio de racionalidad que la Corte ha propuesto como
criterio de evaluacion inicial para los programas de politica publica en materia de
desplazamiento forzado en sus diferentes autos. En ese sentido, este ejercicio permitira
crear lineamientos para avanzar en informes futuros en la identificacion de algunas
recomendaciones de mejoramiento mucho mas estructuradas en pro de lograr mayor
eficiencia en los temas de esclarecimiento, judicializacidn y castigo de los responsables
del delito de desplazamiento forzado.



En el mismo sentido, sea esta la oportunidad de hacer un ejercicio de identificaciéon de
la informacion que es necesario empezar a sistematizar con el fin de estandarizar la
evaluacion y el seguimiento con miras a los informes anuales posteriores que el auto
373 de 2016 ordena al Consejo Superior de Politica Criminal y al Ministerio de Justicia
y del Derecho, sin desconocer la necesidad de avanzar en la creacion de instrumentos y
metodologias de medicidn de eficacia y de resultados cada vez mas rigurosos y precisos.

Es necesario advertir un intervalo de diez meses entre la fecha de inicio del diagnéstico
y la presentacién de la ultima version del informe que actualmente se presenta. El
Observatorio de Politica Criminal sefiala que, por dinamicas internas del CSPC, la
aprobaciéon de este informe solo fue posible hasta la votacidn virtual del 15-23 de
agosto del 2017, a pesar de que este diagnostico fue presentado en noviembre de 20161.

Tercera. Aproximacion a la evaluacion. Teniendo en cuenta que la Corte
Constitucional insta al Consejo Superior de Politica Criminal al desarrollo de informes
anuales de diagnostico de la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion de la
Fiscalia General de la Nacion, este informe comprende una aproximacién del Consejo
Superior de Politica Criminal al ejercicio ordenado por la Corte, y en esta medida se
trata, sobre todo, de una recopilacion de informacién y de reflexiones con respecto a la
estrategia, que podran y deberan ser desarrolladas con mayor detenimiento en los
informes futuros. Este informe recoge, en este sentido, recomendaciones de caracter
metodoldgico para los informes posteriores e identifica necesidades adicionales de
informacion para llevar a cabo un juicio de eficacia adecuado a las necesidades de la
Corte Constitucional y del Consejo mismo como asesor del Gobierno en materia de
Politica Criminal. Esto estd acompafiado de un llamado a la revision y reelaboracion
conjunta (de manera interinstitucional) de las recomendaciones que aca se presentan.
Para ello, hemos incluido al final de este documento, en el apartado de conclusiones y
recomendaciones, un plan de trabajo que apunta hacia tal necesidad.

" El intervalo sefialado corresponde a los tiempos de aprobacion tanto al interior del Comité Técnico como en
la votacion final de los miembros del CSPC. La aprobacion, ademads, considerd no solo el cuerpo del
diagnéstico, sino el plan de accion institucional sugerido para la FGN y construido en el seno del Comité
Técnico, y el plan de trabajo para el informe del siguiente afio.



1. Estrategia de priorizacion, investigacion y gestion de la Fiscalia
General de la Nacion en materia de desplazamiento forzado

A continuacion se ofrece una caracterizacion del disefio e implementacion de la EPIG al
interior de la FGN, enfatizando en el tratamiento que se le ha dado al delito de
desplazamiento forzado. Esta caracterizacion ha sido construida por el Observatorio de
Politica Criminal con base en los datos disponibles proveidos por la FGN. La
caracterizacién procura mostrar el proceso de creacion e implementacion del “Nuevo
Sistema de Investigacion Penal” en la forma en que se aplica al tratamiento del delito ya
referido (para lo cual, en todo caso, se abordan una serie de aspectos generales de la
estrategia).

La exposicion de este apartado esta dividida de la siguiente manera: i) Antecedentes de
experiencias de priorizacidn, puntualizando en la Ley 975 de 2005 y en la Ley 1592 de
2012; ii) Evolucion temporal de la politica de priorizacién de situaciones y casos; iii)
Presentacién del Nuevo Sistema de Investigacién Penal a través de tres cosas: la
caracterizacién de la politica de priorizacion en el marco de la Directiva 001 de 2012 de
FGN; las repercusiones institucionales que ha tenido (a) la Direccién de Fiscalia
Nacional Especializada de Justicia Transicional (anterior Unidad Nacional de Fiscalia de
Justicia y Paz); (b) el Eje Tematico de desaparicion y desplazamiento forzados (anterior
Unidad Nacional de Desaparicion Forzada y Desplazamiento Forzado); e)
Caracterizacion de la politica de priorizacion en el marco de la Directiva 002 de 2015
de FGN.

Frente al punto “d”, es importante destacar la necesidad de avanzar en informes futuros
en la caracterizacion de la carga de trabajo sobre desplazamiento forzado en la
Direccion de DDHH (antigua Unidad de DDHH), en donde también hay un niimero de
casos importantes y, en ese sentido, resultados especificos por evaluar. Este informe se
concentra en las dos dependencias ya mencionadas por dos razones: i) la disponibilidad
de informacion de parte de la FGN, ii) el hecho de que desde ellas se gestiona la mayor
parte de la carga de trabajo a evaluar.

Finalmente, es necesario aclarar que este informe, por el periodo de diagnéstico ya
expuesto, se concentra en la caracterizacion de la estructura de la estrategia con base
en los items arriba sefialados. Es necesario mencionar que para la elaboracion del
informe del afio 2017 debe ser tenido en cuenta el Decreto 898 de 2017 de la FGN, en
el que hay avances significativos en materia de los retos de la EPIG mencionados en el
apartado de conclusiones y recomendaciones de este diagnostico. En particular, hay
que destacar nuevas herramientas para hacerle frente a los procesos de penetracion
del territorio y las dificultades estructurales para la Unidad de Gestion al interior de la
FGN.



1.1. Antecedentes de experiencias de priorizaciéon penal de casos

En el marco del proceso de justicia transicional de la Ley 975 de 2005, y al cabo de cinco
afios de vigencia, el numero de hechos (no solamente de desplazamiento, incluyendo
sus victimas y postulados) represent6 un reto insuperable frente a la pretension de dar
una respuesta jurisdiccional a cada uno de manera particular?. Esta pretension es
conocida por la doctrina como tesis maximalista de gestion de casos3. Tras evaluar la
manera en la que se venian adelantando todas las investigaciones al interior de la
Fiscalia General de la Nacion (no solo las referentes al delito de desplazamiento
forzado), se advirtié que el paradigma con el que se trabajaba, centrado inicamente en
la resolucion de cada caso concreto y no en la consecucion de objetivos investigativos
mas generales, producia resultados intermedios, a pesar del gran esfuerzo humano y
financiero de la entidad.

Este esquema de investigacion venia produciendo una serie de disfuncionalidades,
dentro de las que cabe destacar: (i) una misma organizacion delictiva estaba siendo
investigada por diversas Unidades Nacionales y Direcciones Seccionales; (ii) lo mismo
sucedia con la investigacion de ciertas situaciones (v.gr. casos de desplazamientos
masivos); (iii) una conducta delictiva estaba recibiendo tratamiento diferente en las
distintas Fiscalias Delegadas; y (iv) un mismo supuesto factico estaba siendo
investigado por diferentes fiscalias delegadas, con resultados opuestos.

Es importante aclarar que la entonces Unidad Nacional de Justicia y Paz de la FGN, por
intermedio de Memorando y Circulares proferidos por su Jefatura, desde 2006, ya venia
anticipando los obstaculos de pensar de manera maximalista la gestidn de casos, por lo
cual se comenzd un proceso de apertura alternativo de selecciéon y priorizacion,

? Un recuento del gran volumen de carga de trabajo lo encontramos en FORER, Andreas & LOPEZ, Claudia
(2011) “Seleccion y priorizacion de casos como estrategia de investigacion y persecucion penal en la justicia
transicional en Colombia”; en AMBOS, Kai (coord.) Seleccion y priorizacion como estrategia de persecucion
en los casos de crimenes internacionales. Bogota, D.C.: GIZ (pp. 229-251). Alli se rescata el Informe del
Comisionado de Paz del 20 de agosto de 2010, seglin el cual “a la fecha existian: 4.346 postulados; 917
versiones en curso; 154 versiones terminadas; 45.515 conductas punibles, donde se inicidé confesion, con un
total de 62.790 victimas relacionadas con los hechos confesados. Los tipos penales en los que se puede adecuar
las conductas confesadas son: Homicidio (43.210); Desplazamiento (8.129); Desaparicion forzada (3.634);
Reclutamiento forzado (2.027); Extorsion (1.681); masacres (1.332); secuestro (1.470); tortura (426);
Constrefiimiento ilegal (115); violencia sexual (42); Hurto (2.236); lesiones personales (453); actos de
terrorismo (318); trafico, fabricacion y porte de armas (61); y, Toma de rehenes (19). En cuanto a la calidad de
las victimas, tenemos: Mujeres (5.810); nifios (3.747); servidores publicos (692); sindicalistas (311); indigenas
(277); miembros del partido politico desaparecido UP. (110); periodistas (42); miembros de ONG (25),
defensores de derechos humanos (17); Otras Victimas (52.116). En lo que hace relacion a la calidad de los
sujetos activos a los que se les ha compulsado copias tenemos: Politicos (412) compuesto por Alcaldes (2328);
Representantes a la Camara: (47); Senadores (42); Diputados: (12); Gobernadores (26), y, Concejales (57).
Miembros de la Fuerza Publica (352), compuesto por: Oficiales de la Armada (1); Oficiales del Ejército (145);
suboficiales del Ejército (42); Oficiales Policia Nacional (79); Suboficiales de la Policia Nacional (85).
Servidores publicos (121); Otros (6.136). En cuanto al agotamiento de las etapas del proceso penal establecido
en la Ley de Justicia y Paz los datos son los siguientes: Postulados con audiencia de imputacion (266);
Postulados con audiencia de formulacion de cargos (107); Postulados a la espera del control de legalidad (70);
Postulados en audiencia de legalizacion de cargos (12); Postulados en Incidente de reparacion (3); Postulados
con sentencia apelada (2).”

? Sobre la tesis maximalista se hace referencia més adelante, ver infra pagina 60.



incluyendo el desplazamiento forzado. Con fines enunciativos, a continuaciéon se
presenta una relacion de los instrumentos de gestion de la carga laboral de la Unidad
Nacional:

MEMORANDO N0. 008 DE MAYO 22 DE 2006
Dirigido a Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz
Establecer directriz de priorizacién de actividades.

Objeto Establecer clasificacidon para la revision priorizada de casos, destacando en
primer lugar los delitos graves (masacres, reclutamiento de menores,
desplazamiento forzado, entre otros).

(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y Si | No
priorizacion? X
CIRCULAR DE SEPTIEMBRE 16 DE 2008
Dirigido a Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz
impulsar el procedimiento para arribar en el menor tiempo posible a la fase

Objeto judicial ante los Magistrados de Justicia y Paz, en particular a las audiencias de
formulacion de Imputaciéon en casos priorizados y, por ende, lograr las
primeras sentencias

(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y Si| No
priorizacion? X
CIRCULAR DE SEPTIEMBRE 16 DE 2008
Dirigido a Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz
impulsar el procedimiento para arribar en el menor tiempo posible a la fase

Objeto judicial ante los Magistrados de Justicia y Paz, en particular a las audiencias de
formulacion de Imputaciéon en casos priorizados y, por ende, lograr las
primeras sentencias

(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y Si | No
priorizacion? X
MEMORANDO N0. 057 DE AGOSTO 15 DE 2008
Dirigido a Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz

Objeto Establecer disposiciones sobre sesiones especiales para abordar el
reclutamiento ilegal de menores.

(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y Si | No
priorizacion? X
MEMORANDO N0O. 070 DE SEPTIEMBRE 16 DE 2008
Dirigido a Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la

Justicia y la Paz

Objeto Establecer disposiciones especiales de atencién a victimas de desaparicion

forzada
| si | No




(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y
priorizacion?

MEMORANDO NO. 048 DE JuLIO 10 DE 2009
Fiscales Delegados ante el Tribunal de la Unidad Nacional de Fiscalias para la
Justicia y la Paz
Establecer disposiciones sobre la transmisién de versiones a salas remotas de
victimas de versiones libres de postulados extraditados, entre las que debe
Objeto abordarse la confesiéon de hechos conocimiento del SIDH, de la CPI, de hechos
graves por el fendmeno delictivo (incluyendo desplazamiento forzado), y de
hechos graves por la calidad de la victima.
(Impacta procedimiento de desplazamiento forzado en clave de seleccién y Si | No
priorizacion? X

Dirigido a

Lo anterior sea solamente para destacar que los primeros esfuerzos en materia de
priorizacion por criterios tuvieron lugar en la estructura institucional de la Fiscalia para
la Ley 975 de 2005; no obstante, las dindmicas del conflicto armado interno y la
degradacion de éste contra la sociedad civil impulsaron la idea de priorizar en otras
situaciones de violaciones sistematicas de los derechos humanos.

Si bien el Acto Legislativo 01 de 2012, “Por medio del cual se establecen instrumentos
juridicos de justicia transicional en el marco del articulo 22 de la Constitucion Politica
y se dictan otras disposiciones”, facult6 al Fiscal General para determinar criterios de
priorizacion para el ejercicio de la accion penal en la jurisdiccion transicional, lo cierto
es que esta Entidad ya lo venia haciendo pues antes del Acto Legislativo la Corte
Constitucional, en sentencia C-873 de 2003, con ponencia del H. Magistrado Manuel
José Cepeda, especificé que el Fiscal General tiene competencia para la expedicion de
directrices sobre “aspectos facticos o técnicos del proceso de investigacion, asi como a
asuntos juridicos generales de indole interpretativa, y pueden fijar prioridades,
parametros o criterios institucionales para el ejercicio de las actividades investigativas,
asi como designar unidades especiales para ciertos temas.” (Subraya fuera de texto).

De hecho, lo que sucedia en los diferentes despachos de fiscales eran priorizaciones de
facto con criterios poco transparentes, como los casos con personas privadas de la
libertad, los que reciben atencion mediatica, o los de facil evacuacion para la
satisfaccion de estadisticas de gestion, entre otros.* La discusion no era entonces sobre
si debia priorizarse o no, sino sobre como hacerlo, y esta es la pregunta fundamental
que busco resolver la Directiva 001 de 2012, “Por medio de la cual se adoptan unos
criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se crea un nuevo sistema de
investigacion penal y de gestion de aquellos en la Fiscalia General de la Nacién”,
posteriormente ampliada y modificada por la Directiva 02 de 2015, mediante la cual “se
desarrolla el alcance de los criterios de priorizacion de situaciones y casos, y se

* Esta es una de las conclusiones a las que se llego en los talleres interinstitucionales durante los meses de mayo,
junio y julio de 2012. Fiscalia General de la Nacion. La priorizacion. Memorias de los talleres para la
construccion de los criterios del nuevo sistema de investigacion penal. (Bogota: FGN, 2012), disponible en:
http://www.fiscalia.gov.co/colombia/wp-content/uploads/123719-Libro-de-priorizaci%C3%B3n-web.pdf



establecen lineamientos para la planificacion y gestion estratégica de la investigacion
penal en la Fiscalia General de la Nacion”.

Otro antecedente importante es la Ley 1592 de 2012, “Por medio de la cual se
introducen modificaciones ala Ley 975 de 2005 ‘por la cual se dictan disposiciones para
la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados al margen de la ley,
que contribuyan de manera efectiva a la consecucidn de la paz nacional y se dictan otras
disposiciones para acuerdos humanitarios’ y se dictan otras disposiciones”. Su articulo
13 introduce un articulo 16A ala Ley 975 en los siguientes términos:

Articulo 16A. Criterios de priorizacién de casos. Con el fin de garantizar los derechos de
las victimas, el Fiscal General de la Nacién determinara los criterios de priorizacidn para
el ejercicio de la accion penal que tendran caracter vinculante y seran de publico
conocimiento.

Los criterios de priorizacién estardn dirigidos a esclarecer el patron de
macrocriminalidad en el accionar de los grupos armados organizados al margen de la
ley y a develar los contextos, las causas y los motivos del mismo, concentrando los
esfuerzos de investigacion en los maximos responsables. Para estos efectos, la Fiscalia
General de la Nacion adoptard mediante resolucion el “Plan Integral de Investigacidon
Priorizada”

La Corte Constitucional se pronunci6 sobre los apartados subrayados decidiendo su
exequibilidad en sentencia C-694 de 11 de noviembre de 2015, con ponencia del H.
Magistrado Alberto Rojas Rios, y aclaré que “el empleo de la priorizacion no configura
violacidn alguna al deber estatal de adelantar una investigacion seria, imparcial y en un
plazo razonable”>.

1.2. Evolucion temporal de la politica de priorizacion de situaciones y casos

Con el animo de aclarar el desarrollo temporal de la politica de priorizacion de
situaciones y casos en el marco del Nuevo Sistema de Investigacion Penal, a
continuaciéon se presenta un apoyo grafico en el que se destacan las adecuaciones
institucionales de la Fiscalia General de la Naciéon en ese sentido. Vale entonces
destacar, en entre otros hitos:

> En palabras de la Corte Constitucional: “La priorizacion es un instrumento de politica criminal que permite,
no solo racionalizar el orden de atencidn de las demandas ciudadanas de justicia, mediante la adopcion de unos
criterios transparentes (i.e. objetivo, subjetivo y complementario) sino abordar, de manera mucho mas eficiente
y eficaz, la investigacion de fendmenos delictivos complejos, mediante el recurso a técnicas de analisis criminal.
“De alli que la priorizacion sea empleada, con diversos matices y particularidades, en distintos escenarios: (i)
en algunos paises, la priorizacion se ha enfocado a la persecucion de la delincuencia organizada, e incluso, se
ha empleado para evitar que el sistema de administracion de justicia se congestione con denuncias de conductas
que no ofrecen relevancia penal; (ii) en aquellos Estados que ejercen la jurisdiccion penal universal (vgr.
Canada, Francia, Espafia, etcétera), dado que conocen de asuntos vinculados con realidades muy diversas y
lejanas, la priorizacion ayuda a contextualizar las investigaciones, y a decidir el orden logico que éstas deben
seguir; (iii) en situaciones de justicia transicional, la priorizacion ayuda a enfocar los esfuerzos investigativos
hacia los maximos responsables y los delitos mas graves; y (iv) las instancias penales internacionales, la
emplean, admitiendo que no cuentan con la capacidad logistica para judicializar a todos los perpetradores de
crimenes internacionales sobre quienes puede ejercer sus competencias.”
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Grdfica No. 1. Desarrollo temporal de la politica de priorizacion

01/09/2013
29/01/2013 OOMITEDE PRORZACION APRUEBA ALAN
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YDIR DE ASCALIASNAQ ONALES FASCALIASNACIONALES EETEVIATIOO DE

DESAPARICION Y DESPLAZAMIENTO FORZOSOS

30/07/2014
RESD.01343. REGLAMENTA COMITESNACONAL
Y SEQCOONALES DE PRORZACON

Fuente: elaboracién propia

Es importante precisar que la politica de priorizacion de la Fiscalia ha sido dinamica
con relacion a los retos que se la han planteado, motivo que explica que la Directiva 001
haya tenido que ser ampliada y modificada en 2015. No obstante, para los efectos del
analisis de eficacia de la politica aca referida, se ha determinado evaluar el periodo
durante el que estuvo en vigencia la Directiva 001 para, posteriormente, evaluar qué
cambios ha significado la Directiva 002 de 2015.

En este sentido, la reconstruccion de las herramientas de priorizacion de la Directiva
001 de 2012 ocupara mas espacio en este apartado. A su vez, la exposicion recorrera
las dos herramientas principales que consagra la estrategia de priorizacion de casos de
la FNG: la investigacidn por contextos y la priorizacion por criterios. Todo ello estara
orientado a su aplicacion al delito de desplazamiento forzado.

1.3. Nuevo sistema de investigacion penal

Lo primero que se debe tener presente es que el Nuevo Sistema de Investigacion Penal
consta de dos herramientas complementarias: la politica de priorizacion por medio de
criterios, y la investigacidn y analisis en contexto. Ambas herramientas se incorporan
formalmente en la Directiva 001 de 2012 de la FGN y se establecen moficaciones y
ajustes en la Directiva 002 de 2015. A continuacion recorremos estas dos herramientas
y sus respectivas modificaciones.
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1.3.1. Politica de priorizacion en el marco de la Directiva 001 de 2012

La Directiva 01 de 2012 definia Politica de priorizacion como “Directrices y
orientaciones encaminadas a introducir un cambio en la manera de cumplir las
obligaciones constitucionales a cargo de la Fiscalia General de la Nacién que maximice
el uso de la informacion y los recursos a su cargo”.

A su turno, definidé Priorizar como “Técnica de gestidn de la investigacion penal que
permite establecer un orden de atencion entre reclamos ciudadanos de justicia
equivalentes, con el fin de garantizar, en la mayor medida posible, el goce del derecho
fundamental de acceso a la administracion de justicia. De manera alguna la priorizacion
equivale a una extincién de la accion penal en relacién con los casos no priorizados o
una renuncia al deber de investigar y sancionar conductas delictivas.”

Aquello que se prioriza son casos y situaciones. Estas son dos categorias de analisis de
la carga laboral de la Entidad, aquella se define a partir de ésta: la situacion priorizable
-de acuerdo con la Directiva 001- es un “conjunto de casos con elementos comunes sin
que necesariamente se confunda con la existencia de los fendmenos dogmaticos del
derecho penal tales como los delitos masa o las necesarias conexidades procesales que
se presentan.” La FGN explica esta relacion en una su Caja de Herramientas: Guia
prdctica para la priorizacién® mediante la que ha pretendido hacer pedagogia de la
nueva politica de priorizaciéon; en la Cartilla No. 5 Herramientas analiticas para la
investigacion y ejercicio de la accion penal la Fiscalia presenta la siguiente grafica:

Figura No. 1. Dimensiones en la investigacion en contexto

Fuente: Fiscalia (p. 6-ss.)

Se compone de cinco cartillas que pueden consultarse en la siguiente pagina web:
http://www fiscalia.gov.co/colombia/noticias/destacada/caja-de-herramientas-guia-practica-para-la-

priorizacion/
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En esta grafica se hace manifiesta la necesidad de ampliar el panorama de las
investigaciones, sin que el elemento dogmatico de un tipo penal particular sea el que
determine el contexto. De esta manera, pueden darse un nimero determinado de casos
de desplazamiento forzado (cada uno con su radicado de noticia criminal
independiente), y a la vez una visién panoramica puede permitir entender que todos
ellos se circunscriben en una situacidon de violacidon de derechos humanos mas general
(en donde se identifican delitos de otro orden, como falsedades, o los mismos
victimarios). Estos hechos no pueden desarrollarse sino en el marco de ciertas
condiciones materiales e ideolégicas que les dan sustento o justificacién, incluyendo
circunstancias licitas.

Todas estas novedades metodoldgicas entraron en vigencia con la Directiva 001
mientras existia la Unidad Nacional de Desplazamiento Forzado y Desaparicion
Forzada, y estuvieron vigentes hasta el actual Eje Tematico de Desplazamiento y
Desaparicion Forzosos dentro de la Direccion de Fiscalias Nacionales. Lo mismo
sucedié6 con la estructura organizacional de la Fiscalia que adelantaba las
investigaciones de Justicia y Paz, y las de derechos humanos y derecho internacional
humanitario. Esto quiere decir que las definiciones y la estructura institucional para la
toma de decisiones sobre lo que se priorizé hasta 2015 estan inscritas en los términos
de la Directiva 001.

Grdfica No. 2. Periodo de vigencia de la Directiva 001 de 2012
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DCT0.016. REESTRUCTURA DELA FGN.
04/10/2012 CREA DIREOCION DE FISCALIANAL 24/12/2014 )
RESO.01810. CREAUNIDAD ESFECIALIZADA DE JUSTIOA TRANSICIONAL RESO.01343. REGLAMENTO DIRECCION DE
NAL DE ANALISSY CONTEXTOS YDIR DE FISCALIASNAC ONALES FSCALIASNACIONALES EETEMATIOO DE

DESAPARICION Y DESPLAZAMIENTO FORZOSOS

Fuente: elaboracién propia
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1.3.1.1. Investigacion por contextos

De acuerdo con la Directiva 001 de 2012, los contextos constituyen un marco de
referencia “de aspectos esenciales, acerca de elementos de orden geografico, politico,
econdmico, historico y social, en el cual se han perpetrado delitos por parte de grupos
criminales, incluidos aquellos en los que servidores publicos y particulares colaboran
con aquellos.” Agrega este documento que deben “comprender una descripcidn de la
estrategia de la organizacién delictiva, sus dinamicas regionales, aspectos logisticos
esenciales, redes de comunicaciones y mantenimiento de redes de apoyo, entre otros.”
Aclara la Directiva que la mera descripcion de la estructura criminal es insuficiente y el
contexto debe prever el analisis del funcionamiento, asi como tampoco es un contexto
el recuento anecdotico de acontecimientos o relatos de hechos inconexos.

Para la construccion de los contextos, la Directiva sefiala que se deben “recaudar y
valorar en su conjunto, de forma ponderada y sistematica, diversas fuentes de
informacion, incluida aquella que quieran suministrar las victimas”. Advierte, ademas,
que en este proceso de construccion deben adoptarse medidas procesales necesarias
para que los elementos recaudados tengan también vocacion probatoria.

Los contextos hacen parte del componente de esclarecimiento en la medida que
permiten conocer:

- Laverdad de lo sucedido.

- Evitar su repeticion

- Establecer la estructura de la organizacion delictiva

- Determinar el grado de responsabilidad de los integrantes del grupo y sus
colaboradores

- Unificar actuaciones al interior de la FGN con el objetivo de esclarecer patrones
de conducta, cadenas de mando facticas y de derecho

- Emplear esquemas de doble imputacion penal.

De acuerdo con los Informes de Gestidn de la Fiscalia General de la Nacion, se pueden
rastrear algunos contextos asi como la utilidad que han tenido:

* En el Informe de Gestion 2013-2014 de la FGN, se sefal6 por parte de la Unidad
Nacional de Fiscalias para la Justicia y la Paz que “durante el periodo comprendido
entre enero de 2013 y febrero de 2014, la actualizacién y el analisis de contextos
sirvio, principalmente, para alimentar la nueva estrategia de investigacion que se
basé en la identificacion de los siguientes puntos (elaborados a partir de los
contextos): (i) las politicas o motivaciones de los Grupos Armados Organizados al
Margen de la Ley (GAOML); (ii) los patrones de macrocriminalidad en el actuar de
los GAOML; (iii) las practicas en el actuar de los GAOML; (iv) los modus operandi de
los GAOML; y (v) los patrones de macrovictimizacion sufridos como consecuencia
del actuar de esos grupos.” (p. 44).

* En el Informe de Gestion 2014-2015 de la FGN, para el Eje Temadtico Desapariciéon y
Desplazamiento Forzado, se socializan resultados relacionados con los contextos de
violencia del Uraba cordobés, antioquefio y chocoano, especialmente el despojo de
tierras. Sobre el particular, segin el Informe: “Se construyé el contexto referente al
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marco geografico, historico, econémico, politico y social, que hoy permite trabajar
articuladamente con la Superintendencia de Notariado y Registro (quien efectu6 un
diagndstico registral de los predios de Funpazcor), la Unidad Nacional de
Restitucion de Tierras, el Departamento para la Prosperidad Social, la Sala Civil de
Restitucion de Tierras de Antioquia del Tribunal Superior del Distrito Judicial y la
Asociacion de Parceleros Victimas (Adepsa). Lo anterior permiti6 investigar
conjuntamente por conexidad 246 actuaciones, la vinculacién de 19 personas, 10 de
ellas capturadas y afectadas con medida de aseguramiento de detencion preventiva
en establecimiento carcelario, entre quienes se cuentan Sor Teresa Gomez Alvarez,
presidente de Funpazcor; Remberto Manuel Alvarez Bertel y Manuel Benito Causil,
ex concejales de Monteria; Lazaro del Cristo Leon, ex notario segundo de Monteria;
Antonio Adonis Gonzalez Gonzalez, Vicepresidente de Funpazcor a quien ya se le
extingui6 el dominio de los predios despojados.” (p. 38).

Es claro, entonces, que la investigacion en contexto es una herramienta poderosa que
maximiza la informacién disponible y genera conocimiento, no solo para comprender
escenarios criminales complejos, sino también para la toma informada de decisiones
que pueden afectar o incidir en el ritmo y el rumbo de las investigaciones penales,
incluyendo qué deberia priorizarse.

1.3.1.2. Construccion de criterios de priorizacion

La Fiscalia General partié de ocho constataciones que implicaban la necesidad de
adoptar una politica de priorizacion alternativa al modelo de trabajo tradicional y que
estuviese basada en criterios especificos. Estas constataciones se encuentran en la parte
V de la Directiva, pero que pueden ser sintetizadas en los siguientes términos:

i.  El modelo de trabajo caso a caso, fundado bajo la idea de que todos los casos
deben tener la misma prelacidn, desconoce las profundas diferencias materiales
con relacion a los hechos y su lesividad, las victimas y sus calidades, y los
victimarios y su nivel organizativo, por lo que era un modelo discriminatorio.

ii.  Si bien dicho modelo de trabajo parte de una hipdtesis tedrica de que todas las
demandas ciudadanas de justicia tienen la misma prelacion, lo cierto es que se
presentaban circunstancias que de facto daban prioridades a unas demandas
sobre otras. Estas circunstancias (o criterios) no eran trasparentes,
democraticos, ni estaban vinculados a estrategias globales de investigacidn.

iii.  El modelo de investigacion caso por caso compartimenta la realidad y no
permite encontrar relacionamientos y patrones que pongan al descubierto
operaciones criminales sofisticadas producto o evolucion del conflicto armado
interno, como practicas sistematicas de desplazamiento forzado.

iv.  Ademas, tampoco permite una judicializacion efectiva de tales operaciones y de
los grupos de crimen organizado detras de ellas, pues ignora que en ocasiones
el ejercicio de la accion penal puede ser inoportuno para una judicializacion de
gran escala, poniendo en alerta o sobreaviso al resto de los integrantes.
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Vi.

vii.

viil.

Las priorizaciones de facto que se presentaban no apuntaban a la judicializacién
de maximos responsables, entre otras cosas, por la misma dispersion de la
informaciéon que no permitia tener un panorama del contexto en el que se
desplegaron politicas de victimizacion contra la poblacion civil, que muchas
veces se soportaron en comportamientos licitos que no se investigaban.

El modelo de trabajo segun el cual todos los delitos deben investigarse al mismo
tiempo e igual forma derivé en eventos en los que las mismas organizaciones
criminales fueran investigadas de forma dispersa o, incluso, distintos fiscales
investigaran los mismos hechos o los mismos autores. El desgaste de recursos
investigativos hizo menos eficiente la labor misional de la Entidad e incremento
los indices de impunidad.

Dentro de la Entidad las metas y los costos racionales para alcanzarlas no
estaban dentro de un modelo de planificacién estratégica que le permitiera
conocer la factibilidad de las medidas y la obtencion de resultados de impacto y
no solo de gestion.

El sistema de evaluacion de la gestion detras del modelo de trabajo caso por caso
derivd en resultados perversos como la priorizacion de los casos
probatoriamente mas sencillos (flagrancias), marginando las investigaciones
cuyos hechos y comportamientos desafiaban las capacidades técnicas de los
operadores de justicia (delitos mas lesivos y sofisticados).

Para dar por superado este paradigma de gestion de la carga de trabajo, la Fiscalia
adoptd tres tipos de criterios de priorizacién:

IMPACTO

Tabla No. 1. Los criterios de priorizacion. Directiva 001 de 2012

CRITERIOS Componente Desarrollo
*  Grupo étnico
* Géneroy edad
* Por ser defensores de derechos

Victima * Por las tierras o regiones que
habitaban
SUBJETIVO * Por ser funcionario publico que

investigaba hechos
* Maximos responsables
* Colaboradores

Victimario ) L

* Nivel organizativo

¢ Delincuente habitual

* Grado de afectacidn en el goce del

derecho que sufrié la/s victima/s o el
Grayedad bien juridicamente tutelado.
OBJETIVO e La mod.alldad de la.e?e,:cucu?n.
* Barbarie en la comisién y rituales de
Representatividad horror.

Huella simbdlica contra la dignidad de
la/s victima/s o la poblacion
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Probabilidad real de obtener

Factibilidad . L,
informacidn faltante.
* (Capacidad econémica, de cooperacion
y logistica que se disponga para
obtener pruebas suficientes para
Viabilidad acusar y condenar.

Evaluaciéon de los recursos y talento
humano, de tiempo, de despliegue
territorial para obtener el mejor
COMPLEMENTARIOS . resultado.
Sometimiento del
caso a la justicia

internacional

Examinar si el caso esta o sera
conocido por el SIDH o la CPL

DIFICULTAD

* (Capacidad de que en el desarrollo del
Riqueza diddctica caso se puedan obtener buenas
practicas, jurisprudencia, doctrina, etc.
e (Criterio complementario marco a
partir del cual se tiene presente el
contexto de la regién donde ocurrieron
u ocurren los hechos que se investigan.
Fuente: Elaboracion propia con datos de Directiva 001 de 2012 FGN y Cartilla No. 1
Componentes basicos de la politica de priorizacién (2015, p. 11)

Regionalizacién

La aplicacion de estos criterios se hace mediante un Test de priorizacion definido en la
misma Directiva 0017; no obstante, la metodologia alli explicada no aclara bien la forma
como debe hacerse el test. En consecuencia, la Fiscalia General se valio de la Caja de
Herramientas y en su Cartilla No. 1. Componentes bdsicos de la politica de priorizacion,
y, a través de ella, capacit6 a sus funcionarios sobre como hacer este test: basicamente,
deben tomarse los criterios objetivo y subjetivo para volverlos una variable de impacto,
mientras que el criterio complementario constituye la variable dificultad.

7 “Juicio que permite realizar una ponderacién entre los diversos criterios de priorizacion a efectos de
recomendar o decidir sobre una situacion o caso. La metodologia sera la siguiente: 1. Adelantar un analisis
criminal previo. 2. Examinar el caso o la situacion bajo estudio con la totalidad de los criterios de priorizacion.
3. Adoptar la respectiva recomendacion o decision, segun sea el caso, debiendo cumplir para ello con una fuerte
carga argumentativa.” Directiva 001 de 2012.
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Grdfica No. 3. Test de priorizacion

“En este grafico se pueden identificar cuatro
grupos de situaciones o casos en los que se puede
1 2 dividir el inventario y el flujo de casos de la FGN,
teniendo en cuenta los grados de impacto y
dificultad en términos de investigacion y
judicializacion efectivas: (1) aquellos que tienen
un impacto alto y una dificultad baja; (2) los que
3 4 tienen impacto alto y dificultad alta; (3) los que
tienen impacto bajo y dificultad baja y (4) los que
tienen un impacto bajo y una dificultad alta.”

IMPACTO

DIFICULTAD

Fuente: FGN. Cartilla No. 1. Componentes bdsicos de la politica de priorizacion, (agosto,
2015) p. 12.

La Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional, en su Plan de
Priorizacion 20158, realiza un ejercicio de test de priorizacion que representa la eficacia
e idoneidad del mismo para la toma de decisiones. Es interesante observar que, de
acuerdo con aquel Plan, segun el analisis de la variable dificultad, 1a Direccion advierte
de la falta de talento humano y un debilitamiento de su capacidad investigativa (con
relacion a su carga de trabajo) es consecuencia colateral del proceso de
reestructuraciéon que tuvo lugar con el Decreto 016 de 2014 de la FGN. Otro punto que
alli se plasma tiene que ver con el gran numero de audiencias a las que deben asistir los
fiscales, restando tiempo a su presencia en las versiones libres y demas actividades de
preparacion de otras judicializaciones.

Cabe resaltar que, para efectos de la gestion de la carga de trabajo del delito de
desplazamiento forzado, la Direccidon de Fiscalias Nacionales y su Eje Tematico de
Desaparicion y Desplazamiento Forzosos, mediante su Plan de Priorizaciéon 2015,
también adelanté un ejercicio analitico de su carga de trabajo a partir del test de
priorizacion (p. 81).

Estos criterios y el test de priorizacion integran el Nuevo Sistema de Investigacion Penal
que se compone, en la Directiva 001, de tres niveles:

¥ Ni en el Plan de Priorizacion 2013 y el de 2014, esta Direccion realizé test de priorizacion.
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Grdfica No. 4. Niveles de priorizacion

[
Despacho del Fiscal.
NIVEL I. Despacho del Comité de Priorizacién de Situaciones y
Fiscal General Casos, y la Secretaria Técnica.
Unidad Nacional de Analisis y Contextos.

NIVEL Il. Unidades gomité de Priorizacion de Situaciones y
asos.

Nacionales de Fiscalia > . o
Unidades Nacionales de Fiscalias.

NIVEL Ill. Direcciones

Seccionales de Fiscalia e Comité de Priorizacion de Situaciones y

Casos.
. Direcciones Seccionales de Fiscalias.

Fuente: elaboracién propia con datos de Directiva 001 de 2012 FGN

El Comité Nacional de Priorizacion de Situaciones y Casos (en adelante CNPSC) se cre6
mediante la Directiva 001 de 2012, y se reglament6 mediante la Resolucion 01343 de
2014, como un organo compuesto por directores del nivel central, presidido por el
Vicefiscal General de la Nacion, y disefiado para ser la dependencia rectora y gestora de
la politica de priorizacion. Adicionalmente, se cre6 la Secretaria Técnica como apoyo a
las labores del Comité y se le exigid el analisis de conveniencia sobre factores misionales
y estratégicos de las situaciones y casos susceptibles de ser priorizados, ya fuera en los
planes de accién o en las solicitudes presentadas por la ciudadania, entidades estatales
y demas funcionarios de la misma Fiscalia.

El CNPSC ha sesionado en cincuenta y tres oportunidades, distribuidas asi por afio,
aclarando que se contabilizan aquellas sesiones en el marco de la Directiva 002:

Grdfica No. 5. Sesiones del CNPSC

—
™
© 0 ™~
B i N -
2012 2013 2014 2015 2016

FUENTE. Direccién Nacional de Politicas Publicas y Planeacion de la FGN. Informacion
suministrada para este informe.

En la GRAFICA No. 5 se resaltaron algunos de los resultados de las sesiones del CNPSC.
En todo caso, a continuacion se presenta una relacion de las sesiones que, de acuerdo

19



con la informacién suministrada por la Fiscalia General de la Nacion, impactaron casos
de desplazamiento forzado, aclarando que se enuncian aquellas sesiones y actas en el
marco de la Directiva 002:

Tabla No. 2. Situaciones y casos priorizados por el CNPSC, relacionados con el

Sesion y Acta

001 de 2012
(Oct 16)

007 de 2013
(Marzo 5)

010de 2013
(Abril 2)
014 de 2013
(Mayo 28)
015de 2013
(Junio 4)

019 de 2013
(Julio 16)

023 de 2013
(Agosto 20)
024,027,029 de
2013
(Agosto 27, Oct 15
y Nov 19)

001 de 2014
(Enero 14)
005 de 2014
(Septiembre 1)

006 de 2014
(Septiembre 16)

004 de 2015
(Junio 5)

005 de 2015
(Octubre 2)

fenomeno criminal del desplazamiento forzado

Tipo de decision
Priorizacidn de las tematicas de violencia antisindical, graves
violaciones a los DDHH atribuidos a agentes estatales, victimizacidn a
miembros de la Union Patridtica, violencia sexual en el marco del
conflicto armado, reclutamiento de menores y despojo de tierras en
Uraba.
Priorizacidén de situaciones y variacién de asignacion de casos para las
tematicas de reclutamiento de menores, violencia sexual en el marco
del conflicto armado y violencia antisindical.

Priorizacion del caso contra Marcos Tulio Pérez alias “el oso” por
violencia sexual en la regidn de los Montes de Maria.

Priorizacidn de tematica violencia paramilitar en la regién de los
Montes de Maria

Priorizacidén de situacidn y variacién de asignacion de casos para la
tematica de despojo de tierras en Uraba.

Priorizacién de situaciones, asignacion especial de investigaciones y
variacién de asignacién de casos para tematicas de despojo de tierras
en el Urabj, violencia sexual atribuible a las FARC-EP, confinamiento
de comunidad Awa en Narifio, desplazamiento forzado, reclutamiento
de menores, narcotrafico, entre otros, atribuibles al Bloque Oriental de
las FARC en el Meta, y violencia antisindical.

Priorizacién de casos de secuestro atribuibles a las FARC-EP.

Priorizacidén de situaciones y variacién de asignacion de casos para las
tematicas de despojo de tierras en Urabg, victimizacién a la Unién
Patriética y violencia antisindical.

Conformacion de grupo tematico de violencia basada en género y
priorizacion de analisis de casos del Auto 092 de 2008.

Priorizacién del andlisis de los casos contenidos en el Auto 098 de
2013.

Seguimiento a los casos que se encuentran con informe de fondo o de
admisibilidad en la Comision Interamericana de Derechos Humanos;
creacion de una mesa de trabajo para investigar el despojo de tierras
en el Urab3, atribuible a grupos paramilitares y conformacién de
coordinaciones estratégica y operativa para la priorizacién de la
investigacidn y judicializacidn de la criminalidad en Buenaventura.
Conformacion de coordinaciones estratégica y operativa para la
priorizacidn de la investigacion y judicializacion de la criminalidad en
Tumaco.

Conformacion de una coordinacion estratégica y 6 coordinaciones
operativas para la priorizacién de la investigacién de criminalidad
organizada en 5 regiones del pais [i) zona Pacifica, especialmente los
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Tabla No. 2. Situaciones y casos priorizados por el CNPSC, relacionados con el
fenomeno criminal del desplazamiento forzado
Sesion y Acta Tipo de decision
municipios de Buenaventura, Tumaco y Barbacoas; ii) Bajo Cauca
Antioquefio y Uraba; iii) La Guajira; iv) el Catatumbo; y v) los Llanos,
especificamente el departamento del Meta y algunos municipio de

Vichada y Guaviare].
001 de 2016 Adopciéon de medidas en la Fiscalia General de la Nacion respecto de la
(Marzo 14) investigacion y judicializacidn del fendmeno de la mineria ilicita.

FUENTE. Fiscalia General de la Nacidn, La Fiscalia del siglo XXI: un camino hacia la
modernizacion. Eduardo Montealegre Lynett. Fiscal General de la Nacién. 2012-2016. Bogota
D.C, 2016, pp 108 a 111. El dato del acta 001 de 2016 fue complementado con informacién

suministrada por la Direccién Nacional de Politicas Publicas y Planeacidn de la FGN.

1.3.2. Aplicacion del Nuevo Sistema de Investigacion Penal en la gestion del delito
de desplazamiento forzado

Con el animo de identificar lo que ha significado este Nuevo Sistema de Investigacion
Penal en la gestion de la carga de trabajo referida al delito de desplazamiento forzado,
analizaremos las repercusiones institucionales que ha tenido (i) la Direccion de Fiscalia
Nacional Especializada de Justicia Transicional (anterior Unidad Nacional de Fiscalia de
Justicia y Paz); (ii) el Eje Tematico de desaparicion y desplazamiento forzados (anterior
Unidad Nacional de Desaparicion Forzada y Desplazamiento Forzado); en la medida
que éstas son quienes agrupan el mayor numero de investigaciones que se adelantan
por el fenémeno criminal del desplazamiento forzado. Como ya mencionabamos, en el
siguiente informe de evaluacion de la EPIG se recomienda avanzar en una
sistematizacion y caracterizacion de la carga de trabajo sobre el delito de
desplazamiento forzado hallada en la Direccién de DDHH (antigua Unidad de DDHH)

1.3.2.1. Direccion de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional

Se cred como la Unidad Nacional de Fiscalia para la Justicia y la Paz (en adelante UNF-
JyP) mediante la Ley 975 de 2005, pero con el Decreto 016 de 2014 de la FGN se
transformo en la Direccion de Fiscalia Nacional. No obstante, previo a este Decreto, la
entonces Unidad Nacional formulé un plan de priorizacién 2013 en el que se propuso
como objetivos anuales®:

- “Asegurar la eficiencia, eficacia y celeridad del proceso de Justicia transicional
colombiano, garantizando los componentes de verdad, justicia y reparacion
integral, en favor de las victimas.

? Fiscalia General de la Nacion (2013). Plan de accion de casos a priorizar por la Unidad Nacional de Fiscalias
para la Justicia y la Paz. Disponible en: http://www.fiscalia.gov.co/jyp/wp-content/uploads/2012/04/Plan-de-
Accion-de-Priorizacion-de-la-Unidad.pdf

21



- “Mejorar el sistema de investigacion penal y de gestion, acogiendo estudios
relacionados con el analisis criminal de los grupos armados organizados al margen
de la ley que contribuyan al esclarecimiento de patrones de macro-criminalidad y
macro-victimizacion.

- “Develar contextos, fijar criterios y politicas de priorizaciéon, a partir de
consideraciones de caracter subjetivo, objetivo y complementario, aprovechando
adecuadamente los recursos logisticos y administrativos.”

Y para lograrlo, la Unidad asumio siete objetivos especificos

1.

“Adelantar investigaciones contra 16 postulados miembros representantes de
los Grupos Armados Organizados al margen de la ley y maximos responsables
de los crimenes de sistema, representados en delitos de lesa humanidad, de
guerra y contra el D.I.H., perpetrados de manera directa o por los integrantes
bajo su mando en cumplimiento de las politicas y directrices trazadas por
aquellos. (Criterio Subjetivo).

“Adelantar investigaciones respecto de los postulados por delitos de
desaparicion forzada, Desplazamiento Forzado, secuestro, reclutamiento
ilicito, violencia basada en género y aquellos hechos que en las regiones
ocasionaron mayor conmocion por la gravedad y barbarie en que fueron
cometidos o por la representacion social, politica e institucional de las victimas,
tratandose de lideres sociales, politicos, periodistas, sindicalistas, defensores de
derechos humanos y servidores publicos. En desarrollo de estas investigaciones
se atendera el enfoque diferencial acorde a los mandatos de la ley y la
jurisprudencia. (Criterio Objetivo y subjetivo). [Negrita fuera de texto].

“Radicar a mas tardar en el mes de julio de 2013, solicitudes de imputacion de
cargos, por hechos constitutivos de crimenes de sistema, representados en
delitos de lesa humanidad, de guerra y contra el D.LLH., de conformidad a lo
resefiado en los numerales 2.1 [1] y 2.2. [2].

“Radicar a mas tardar en el mes de julio de 2013, ante los Magistrados de
conocimiento de la Sala de Justicia y Paz, solicitudes de exclusion de 354
postulados, que conforme al diagndstico efectuado por Fiscales de la Unidad, se
encuentran incursos en alguna de las causales del articulo 5 de la ley 1592 de
2012. Para el efecto, se solicitara la convocatoria de audiencias individuales o
conjuntas, dependiendo de la naturaleza de los casos. (Criterios Subjetivo y
Complementario)

“Definir durante el transcurso de afio 2013, la situacion de 1.140 postulados que
se encuentran en libertad, para finalizar el tramite por renuncia voluntaria,
solicitar exclusiones ante la Sala de Conocimiento de la sala de Justicia y Paz, o
impulsar el procedimiento judicial con solicitudes imputaciéon de cargos e
imposicion de medida de aseguramiento. (Criterio Complementario)

“Impulsar el tramite judicial durante el transcurso de afio 2013 de los 71
postulados que acorde con los registros de la Jefatura de la Unidad, podrian
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tener derecho a la sustitucion de la medida de aseguramiento de detencion
preventiva por una no privativa de la libertad, segtin el articulo 19 de laley 1592
de 2012, y conforme a ello, con el concurso de la Judicatura, lograr a la menor
brevedad posible las correspondientes sentencias. (Criterio Complementario).

7. “Radicar solicitudes de imputacion con fines de terminacion anticipada contra
los postulados que hicieron parte de la misma estructura y cometieron hechos
delictivos bajo la misma modalidad, respecto de las sentencias en las que se ha
esclarecido la existencia de un patrén de macro-criminalidad y que se haya
identificado la afectacion causada a las victimas. (paragrafo del articulo 18 de la
ley 1592 de 2012).

La entonces Unidad Nacional priorizé para 2013 los procesos contra los siguientes
dieciséis maximos responsables (trece de las AUC y tres de las FARC):

MAXIMOS
RESPONSABLES

Salvatore Mancuso
Santander Lozada

MAXIMOS
RESPONSABLES

Rodrigo Tovar Pupo

MAXIMOS
RESPONSABLES

(i)Carlos Mario
Jiménez Naranjo
(ii)Rodrigo Pérez

Alzate

BLOQUES

Catatumbo 84

BLOQUES

BLOQUES

Tabla No. 3. Casos priorizados en la UNF-JyP

CASO PRIORIZADO 1

POSTULADO DEPARTAMENT
S 0

Cérdoba 17 Atlantico
Norte 171 Bolivar
Cesar
Guajira
Magdalena
Sucre

Norte de
Santander

Cérdoba
TOTALES

CASO PRIORIZADO 2

POSTULADO DEPARTAMENT
S 0

Norte 171 Cesar
Guajira
Magdalena

Norte de
Santander

TOTALES

CASO PRIORIZADO 3

POSTULADO DEPARTAMENT
S 0
Central

Bolivar 364 Antioquia

Caldas
Caqueta
Narifio
Putumayo

Risaralda

CASOS
DESPLAZAMIENTO

685
12704
5642
2140
11006
3152

4683

5484
45496

CASOS
DESPLAZAMIENTO

5642
2140
11006

4683
23471

CASOS
DESPLAZAMIENTO

14132

466
551
657
769
157

VIOLENCIA
SEXUAL

2
53
41

4
84
30

30

25
269

VIOLENCIA
SEXUAL

41
4
84

30
159

VIOLENCIA
SEXUAL

212

12
16
15
29
9
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MAXIMOS
RESPONSABLES

Luis Eduardo
Cifuentes Galindo

MAXIMOS
RESPONSABLES

Ramiro Vanoy
Murillo

MAXIMOS
RESPONSABLES

Arnubio Triana
Mahecha

MAXIMOS
RESPONSABLES

Ramoén Maria Isaza
Arango

MAXIMOS
RESPONSABLES

Hebert Veloza
Garcia

MAXIMOS
RESPONSABLES

Diego Fernando
Murillo Bejarano

MAXIMOS
RESPONSABLES
Miguel Angel
Melchor Mejia
Munera

BLOQUES

Cundinamarca

BLOQUES

Mineros

BLOQUES

Puerto Boyaca

BLOQUES

Magdalena
medio

BLOQUES

Bananero

Calima

BLOQUES

Cacique
Nutibara

Héroes de
Granada

Héroes de
Tolova

BLOQUES

Vencedores de
Arauca

Santander
Vichada
TOTALES

CASO PRIORIZADO 4
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
6 Cundinamarca
TOTALES

CASO PRIORIZADO 5
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
11 Antioquia
TOTALES

CASO PRIORIZADO 6
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
50 Boyaca
Santander
TOTALES

CASO PRIORIZADO 7
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
158 Antioquia
Cundinamarca
Tolima
TOTALES

CASO PRIORIZADO 8
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
69 Antioquia
139 Valle
Huila
Cauca
TOTALES

CASO PRIORIZADO 9
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
17 Antioquia
27 Cérdoba
1 TOTALES

CASO PRIORIZADO 10
POSTULADO DEPARTAMENT

S 0
73 Arauca
TOTALES

1785
90
18607

CASOS
DESPLAZAMIENTO

703
703

CASOS
DESPLAZAMIENTO
14132

14132

CASOS
DESPLAZAMIENTO

197
1785
1982

CASOS
DESPLAZAMIENTO

14132

703
727
15562

CASOS
DESPLAZAMIENTO

14132
1919
149
1716
17916

CASOS
DESPLAZAMIENTO

14132

5484

19616

CASOS
DESPLAZAMIENTO

1137
1137

46
13
352

VIOLENCIA
SEXUAL

13
13

VIOLENCIA
SEXUAL
212

212

VIOLENCIA
SEXUAL

10
46
56

VIOLENCIA
SEXUAL

212

13
16
241

VIOLENCIA
SEXUAL

212
34
1
10
257

VIOLENCIA
SEXUAL

212

25

237

VIOLENCIA
SEXUAL

6
6
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MAXIMOS
RESPONSABLES

Edwar Cobos Téllez

MAXIMOS
RESPONSABLES

Hernan Giraldo
Serna

MAXIMOS
RESPONSABLES

Freddy Rendén
Herrera

MAXIMOS
RESPONSABLES

Elda Neyis
Mosquera Garcia

MAXIMOS
RESPONSABLES

Ely Mejia Mendoza

MAXIMOS
RESPONSABLES

Olimpo de Jesuis
Canchez Caro

CASO PRIORIZADO 11
POSTULADO DEPARTAMENT

BLOQUES S 0
Héroes de los
Montes de 91
Maria

Cérdoba

Sucre

TOTALES

CASO PRIORIZADO 12
POSTULADO DEPARTAMENT

BLOQUES S 0

106

Resistencia
Tayrona

Magdalena
TOTALES

CASO PRIORIZADO 13
POSTULADO DEPARTAMENT

BLOQUES S 0
Elmer

Cardenas
Chocé

Cérdoba

Cundinamarca
TOTALES

CASO PRIORIZADO 14
POSTULADO DEPARTAMENT

BLOQUES S 0
FARC 48 Antioquia
Bolivar
Caldas
Chocé

Cérdoba

Risaralda

TOTALES
CASO PRIORIZADO 15

BLOQUES

ORIENTAL DE LAS FARC
COLUMNA MOVIL CIRO TRUJILLO
COLUMNA MOVIL MARIO GOMEZ

FRENTES 4,9,10,11,22,23,24,28 Y 43

CASO PRIORIZADO 16
BLOQUES

Ejército Revolucionario Guevarista

Bolivar

Guajira

32 Antioquia

CASOS VIOLENCIA
DESPLAZAMIENTO SEXUAL
12704 53
5484 25
3152 30
21340 108
CASOS VIOLENCIA
DESPLAZAMIENTO SEXUAL
2140 4
11006 84
13146 88
CASOS VIOLENCIA
DESPLAZAMIENTO SEXUAL
14132 212
8091 18
5484 25
703 13
28410 268
CASOS VIOLENCIA
DESPLAZAMIENTO SEXUAL
3008 25
1852 -
373 -
1311 136
359 1
145 4
7048 166
POSTULADOS DEPARTAMENTO
Antioquia
Bolivar
Cundinamarca
Chocé
48 Caldas
Santander
Meta
Boyaca
POSTULADOS DEPARTAMENTO
21 Antioquia
Risaralda

Valle del Cauca
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Chocé
Tolima

FUENTE. Fiscalia General de la Nacién (2013)

Estos casos representaban 85.790 registros de desplazamiento y 895 de violencia
sexual con una distribucion departamental as:

Grdfica No. 6. Priorizacion casos desplazamiento forzado y violencia sexual. UNF-
JyP 2012-2013
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Fuente: FGN. SIJYP (2012). Los datos con * representan hechos atribuibles a las Farc.

Para garantizar la implementacién del plan de acciéon de priorizacion, la Unidad
Nacional planificé la conformacién de catorce grupos de trabajo integrado cada uno asi:

Grdfica No. 7. Grupo tipo de trabajo UNF-JyP 2012-2013

GRUPO DE POLICIA PERSONAL SUB UNIDADES

JUDICIAL ADMINISTRATIVO

ASISTENTE DE W

FISCALII Victimas

FISCALES ESPECIALIZADOS
O FISCALES SECCIONALES

-
P ® \
Persecucion de bienes

@
COORDINADOR o208
’-Q

\A/

FISCAL DELEGADO ANTE TRIBUNAL Exhumacion

Fuente: Elaboracion propia con datos de Fiscalia General de la Nacién. (2013). Plan de
accién de casos a priorizar por la Unidad Nacional de Fiscalias para la Justicia y la Paz.

Unarevision del Informe de Gestion de la FGN 2013-2014, en lo relativo con la UNF-]yP,
ahora denominada Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional
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(en adelante DFNE]T), en virtud del Decreto 016 de 2014, no permite aclarar si en
efecto estos grupos se conformaron o no.1°

Ahora bien, dentro del cronograma de ejecucion del plan de accién, a marzo de 2013 los
grupos de trabajo integrados debian enfocar sus actividades investigativas en el delito
de desplazamiento forzado en cada region donde ejerci6 poder o injerencia la
estructura o las estructuras armadas correspondiente al maximo responsable. Para
esto debieron:

i.  “Identificar o focalizar los hechos enunciados y confesados, para su
investigacion con fines de judicializacion.

ii.  “Identificar y depurar los registros de hechos de Desplazamiento Forzado en la
region donde tuvo injerencia la estructura armada, labor que sera desarrollada
con el apoyo de la Subunidad de Victimas.

iii. ~ “Ubicar en la justicia permanente las investigaciones o procesos por
Desplazamiento Forzado donde se hayan vinculado como responsables a
integrantes de la organizacion, liderada por el miembro representante o maximo
responsable.

iv.  “Identificar la informacion sobre casos de despojo y abandono de tierras que
conllevaron al Desplazamiento Forzado, registrados en la Subunidad de
Persecucidn de Bienes.

v. “Conlafinalidad de atender los requerimientos establecidos en el articulo 23 de
la Ley 1592 de 2012, la Subunidad de Victimas con el apoyo de analistas de
Policia Judicial adscritos a la Unidad, encaminara las estrategias para procesar
la informacién aportada por las victimas, a fin de identificar patrones de macro-
criminalidad y de victimizacion masiva, atribuidos a grupos armados
organizados al margen de la ley.”

De acuerdo con el Informe de Gestiéon de la FGN 2013-2014, este modelo de
investigacion le permitié a las Sub unidades reportar resultados importantes, quiza el
mas destacado para el presente informe sea el de la Sub Unidad de Persecucién de Bienes
para la Reparacion de las Victimas con relacidn a las dieciséis estructuras criminales
priorizadas:

Tabla No. 4. Patrones de despojo en el Plan de priorizacion

- Bloque Central Bolivar - Autodefensas Campesinas del Magdalena Medio
- Bloque Norte - Bloque Catatumbo

- Bloque Resistencia Tayrona - Bloque Cérdoba

- Bloque Calima - Bloque Puerto Boyaca

- Bloque Elmer Cardenas - Bloque Vencedores de Arauca

- Bloque Bananero - Bloque Cundinamarca

- Bloque Mineros - Bloque Héroes de los Montes de Maria

' Las Sub Unidades si se conformaron y reportan resultados en el Informe de Gestion 2013-2014, como se
muestra mas adelante.
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- Bloque Cacique Nutibara - Bloque Noroccidental de las Farc

- Bloque Héroes de Granada - Bloque Oriental de las Farc

- Bloque Héroes de Tolova - Ejército Revolucionario Guevarista

- Bloque Centauros

FUENTE: FGN. Informe de Gestion 2013-2014, p. 47

Sin duda estos productos constituyen un avance, en primer lugar, en materia de
esclarecimiento, y luego en materia de judicializacion, pues en el Informe de Gestion
antes citado se pone de manifiesto, entre otros fendmenos, la connivencia entre
funcionarios publicos y notarios en el proceso de legalizacion del despojo criminal de
tierras de personas victimas de desplazamiento forzado.

En el Informe de Gestion 2014-2015 de la FGN, la DFNEJT destaca los resultados
obtenidos en su Plan de priorizacion 2013 y 201411, por ejemplo la imputacion de 161
hechos de desplazamiento con 236 victimas del Bloque la Mojana y el Bloque Centauros
de las AUC, que se sumaron a las 2421 imputaciones de este delito, con 9378 victimas,
durante el periodo 2013-2014. Ademas de haber obtenido tres macrosentencias
condenatorias contra (i) Luis Eduardo Cifuentes Galindo, Narciso Fajardo Marroquin,
Carlos Ivan Ortiz, Raul Rojas Triana y José Absalén Zamudio; (ii) Salvatore Mancuso
Goémez, José Bernardo Lozada Artuz, Jorge Ivan Laverde Zapata, Isaias Montes
Hernandez, Juan Ramoén de las Aguas Ospino, Jimmy Viloria Velasquez y Lenin
Geovanny Palma; y (iii) Arnubio Triana Mahecha. Estas sentencias se suman a las 17
que ya han sido proferidas por —-entre otros- hechos de desplazamiento forzado, para
un total de:

- 20 sentencias.
- 77 postulados condenados.
- 14.220 victimas de desplazamiento.

Sin embargo, al intentar cruzar los datos de los casos priorizados para 2013, se
presentan problemas de compatibilidad entre datos principalmente por la falta de
rigurosidad entre los Informes de Gestidn, asi como los problemas de subregistro de los
tres sistemas de informacion misionales de la Fiscalia para aspectos que dependen del
registro manual de los funcionarios, asi como otra informacién que esta en cabeza de
otras entidades.

1.3.2.2. Direccion de Fiscalias Nacionales. Eje tematico Desplazamiento y
Desaparicion

El Eje Tematico de Desaparicion y Desplazamiento Forzado (en adelante DDF) entra en
funcionamiento en el afio 2014 en respuesta a los procesos de reestructuracion interna
de la FGN y de los procesos de priorizacion de la carga de trabajo de la entidad. El Eje

"' De acuerdo con el Plan, éste se entiende una continuacion del Plan 2013. FGN. Continuacién plan de accion
priorizacion Unidad Nacional de Fiscalias para la Justicia y la Paz afio 2014. Bogota: Documento compartido
por la Direccion de Politicas Publicas y Planeacion de la Fiscalia General de la Nacion.
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busca responder a las funciones de la antigua Unidad Nacional contra los Delitos de
Desaparicion y Desplazamiento Forzado (en adelante UNDDF), creada en noviembre
del 2010 para darle respuesta a varios problemas como la desarticulacion de procesos,
la falta de comunicacidn entre seccionales y unidades nacionales y la simultaneidad de
investigaciones entre las mismas.

A continuacién nos concentramos en la caracterizacion del actual Eje Tematico DDF,
intentando presentar los datos mas relevantes de sus antecedentes (y en especial de la
antigua UNDDF), su disefio y algunas consideraciones sobre su proceso de
implementacion. Esto se hace siguiendo la informacién contenida en los informes de
gestion disponibles en la pagina web de la FGN. Se advierte la falta de un informe mas
detallado frente a los aspectos de la implementacidn y los resultados de la gestion del
Eje Tematico DDF, asi como la ausencia de una presentacion mas sistematica del
proceso de transicion de Unidad a Eje. Esta carencia esta sujeta a la disponibilidad de
informacion proveida por la FGN.

Procuramos presentar los datos disponibles en cuanto a la gestion de la UNDDF en sus
cuatro afios de existencia en la medida en que alli se consolida la carga de trabajo
asignada para el posterior Eje Tematico DDF.

i. Antecedentes: Unidad Nacional contra los delitos de Desaparicion y
Desplazamiento Forzado

La Unidad Nacional contra los Delitos de Desaparicidon y Desplazamiento Forzado fue
creada mediante la Resolucion 0-2596 de 2010 del Fiscal General de la Nacién y empez6
aoperar el 9 de diciembre del mismo afio!?. Adscrita al despacho general de este ultimo,
la Unidad fue creada con la idea de aumentar la efectividad en la investigacion de los
casos registrados por los delitos de desaparicion y desplazamiento forzados hasta
entonces. El antecedente inmediato de la UNDDF fue el convenio suscrito el 15 de junio
de 2010 entre la Fiscalia General de la Nacion, la Policia Nacional y la Agencia
Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacion Internacional. Alli se acordé la
creacion de la Unidad, “a cuyo cargo estara el conocimiento de todas las investigaciones
que por esos delitos se adelantan tanto en las Unidades Nacionales como en las distintas
Direcciones Seccionales de Fiscalias, que propendera por el esclarecimiento de los
hechos, la identificacion de autores y participes y la imposicién de las correspondientes
penas” (FGN, Resolucion 0-2596 de 2010)13.

A continuacidn se detallan algunos aspectos importantes en términos del disefio y la
implementacion de la UNDDF.

2 Informe de gestion FGN Agosto 2009 - Noviembre 2010: http://www.fiscalia.gov.co/colombia/wp-
content/uploads/InformeGestion2009-2010.pdf

13 Segiin el informe de gestion del 2009-2010 de la FGN, la UNDDF se cre6 “En cumplimiento de lo dispuesto por la Ley
387 de 1997, la Sentencia T — 025 de 2004 de la Corte Constitucional y el auto de seguimiento 008 de 2009, asi como de
los mandatos contenidos en distintos instrumentos de caracter internacional que forman parte del bloque de
constitucionalidad, asi como el acuerdo de intencidén suscrito por la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Cooperacion Internacional” (FGN, 2011, p. 82)
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Carga de trabajo: De acuerdo con los informes de gestion de la FGN de los periodos
2010, 2011, 2012-2013 y 2013-2014, en términos de la carga laboral asignada para la

UNDDF podemos sefialar lo siguiente:

Tabla No. 5. Carga de trabajo de la UNDDF

Aio Numero de procesos de la carga laboral de la
Unidad
Desplazamiento Desaparicion | Total
2010 | No se contaba con | No se contaba | Estimado
el dato con el dato de 37.000
casos
2011 | 16.837 14.350 31.180
2012 - | N/R N/R 30.544
2013
2013 - | 14.721 15.287 30.043
2014

Observaciones adicionales

En el momento de su creacién, la Unidad se
encontraba adelantando tradmites para la
compilacién de estadisticas que permitieran
conocer el nimero de investigaciones. La
Unidad empezé en este momento con 23
fiscales de conocimiento y 42 servidores en
los cargos de asistentes.

Los procesos estan distribuidos en 23
fiscales con carga laboral asignada (el mismo
numero que 2010).

Con corte al 30 de marzo de 2012 se contaba
con una carga laboral de 18.287 procesos en
Ley 600 de 2000 y 12.257 en Ley 906 de
2004. Se cuenta con 33 fiscales adscritos a la
Unidad.

Durante el periodo comprendido entre el 2
de febrero de 2013 y el 21 de febrero de
2014 se asumi6 a prevencién el
conocimiento de 249 casos de desaparicién y
desplazamiento, y por resoluciéon de
variaciéon de asignacién del despacho del
Fiscal General de la Naciéon, 1.149
investigaciones adicionales. El informe de
este periodo no reporta niimero de fiscales
asignados.

Fuente: informes de gestion 2010 - 2014 FGN.

Se puede ver que la carga de trabajo en la Unidad desde el 2011 (que fue el momento
en el que se contd con estadisticas claras en términos de los procesos asignados) hasta
el 2014 (cuando transit6 hacia la constitucion del Eje Tematico) tuvo un descenso de
aproximadamente 2% por afo, de la siguiente manera:
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Grdfica No. 8. Descenso de la carga laboral
E No. Procesos
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Fuente: informes de gestion 2010 - 2014 FGN.

Frente a las causas mas detalladas de este descenso (que, como veremos, se sostiene
también en el tiempo de existencia del Eje Tematico) se recomienda avanzar en la
profundizacion de las causas y las razones por las cuales ha venido disminuyendo la
carga de trabajo en manos tanto de la UNDDF como del Eje Tematico, asi como la
relacion de esta tendencia con la efectividad de la estrategia de priorizacion. Por
disponibilidad de la informacion proveida por la FGN, este informe no cuenta con la
informacion necesaria para esta labor.

Cobertura territorial y distribucidn de personal: En términos de la cobertura territorial
y la distribucion de personal de la Unidad, en el 2010 la Resolucion 0-2596 indic6 la
creacion de una sede principal en Bogota y 10 sub-sedes en distintas regiones del pais,
cada una con una distribucion especifica de personal que se especifica a continuacién:

Tabla No. 6. Cobertura territorial y distribucion de personal de la UNDDF

No | SEDE SERVIDORES AREA DE INFLUENCIA
(Direcciones Seccionales
de Fiscalias)

1 BOGOTA 4 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del BOGOTA Y CUNDINAMARCA
Circuito Especializado. (1 Fiscal Jefe de Unidad).

1 Profesional Universitario II
4 Asistentes de Fiscal 11
4 Asistentes Judiciales II

2 BUCARAMANGA 2 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del | BUCARAMANGA Y SAN GIL
Circuito Especializados

2 Asistentes de Fiscal 11
2 Asistentes Judiciales II

3 CARTAGENA 1 Fiscal delegado ante los Jueces Penales del A CARTAGENA Y SINCELE]JO
Circuito Especializado

1 Asistente de Fiscal II
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4 | COCUTA

5 | IBAGUE

6 | MONTERIA

7 | PASTO
8 | PEREIRA
9 | QUIBDO

10 | SANTA MARTA

11 | SANTA ROSA DE
VITERBO

Fuente: Resolucion 0-2596 de 2010 de la FGN

1 Asistente Judicial II

2 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializados

2 Asistentes de Fiscal 11
2 Asistentes Judiciales II

2 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializados

2 Asistentes de Fiscal 11
2 Asistentes Judiciales I1

2 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializados

2 Asistentes de Fiscal 11
2 Asistentes Judiciales II

2 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializados

2 Asistentes de Fiscal 11
2 Asistentes Judiciales I1

1 Fiscal delegado ante los Jueces Penales del
Circuito Especializado

1 Asistente de Fiscal II
1 Asistente Judicial II

1 Fiscal delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializado

1 Asistente de Fiscal II
1 Asistente Judicial II

4 Fiscales delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializado

4 Asistentes de Fiscal II
4 Asistentes Judiciales II

1 Fiscal delegados ante los Jueces Penales del
Circuito Especializado

1 Asistente de Fiscal II

1 Asistente Judicial II

CUCUTA

IBAGUE,
FLORENCIA

NEIVA Y

MONTERIA

PASTO, POPAYAN Y MOCOA

PEREIRA, MANIZALES Y
ARMENIA

QUIBDO

SANTA MARTA,
BARRANQUILLA,
VALLEDUPAR Y RIOHACHA

SANTA ROSA DE VITERBO Y
TUNJA

Adicionalmente, en cuanto a la distribucidn de la carga de trabajo segun la divisidn
territorial de la Unidad, la resolucion establece tres consideraciones importantes: i) La
Unidad Nacional de Fiscalia contra los Delitos de Desapariciéon y Desplazamiento
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Forzados adopto las funciones de direccion, control y coordinacion del desarrollo de las
funciones de investigacidon que sean adelantadas por la Policia Judicial que se designe
para el apoyo de su gestidn (Art. 3ro). ii) A los fiscales de la Unidad con sede en Bogota
se les asignaron especialmente los asuntos que por delitos de desaparicion forzada y
desplazamiento forzado adelantan las Unidades Nacionales de Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario. También los asuntos correspondientes a las
direcciones seccionales de fiscalias de Cundinamarca y Bogota (Art. 8vo). iii) A los
Fiscales de la Unidad destinados a las 10 sub-sedes mencionadas, se les asigno
especialmente los asuntos que por delitos de desaparicion forzada y desplazamiento
forzado adelantan las respectivas direcciones seccionales que conforman cada una de
las sedes aqui creadas (Art. 9no).

Después de la creacion de la Unidad, la FGN procuré tomar medidas de fortalecimiento
del recurso humano y logistico de la misma en los afios posteriores. Por ejemplo, un afio
después de su creacidn, en el 2011, se crearon lineamientos para conformar nuevos
equipos de trabajo en las sedes con mayor carga laboral y se plante6 la necesidad de
abrir nuevas sedes en las regiones en donde fuese necesario acorde al comportamiento
del delito. Mediante la Resoluciéon 0-2116 de 12 de agosto de 2011 se orden6 aumentar
el personal del Despacho del Fiscal General de la Nacion, previendo los siguientes
puntos: “la incorporacion en dos fases (enero y abril de 2012) de un Fiscal delegado
ante tribunal de distrito, 40 fiscales especializados, 10 fiscales seccionales, 50
asistentes de fiscal y 50 investigadores, con lo que se anticipan 151 funcionarios
adicionales destinados a atender los procesos penales que cursan por este delito.
Ademas, se cuenta con la incorporacion gradual de personal administrativo y operativo
que laboraba en el DAS” (FGN, 2011, p. 57).

Capacitacion tematica del personal de la UNDDF: La UNDDF report6 a lo largo del
periodo 2010-2014 (y sus respectivos informes) varios procesos de capacitacion de
personal que vale la pena mencionar. En todo caso, no hay indicadores ni menciones
sobre aspectos clave del avance de estos procesos. No se mencionan retos y necesidades
en términos de la capacitacidn, contenidos y metodologias especificas ni resultados e
indicadores de efectividad respecto a la socializacion de los componentes
fundamentales de la carga de trabajo de la UNDDF, por lo cual este informe recomienda
avanzar en la profundizacién de estos items en un ejercicio de evaluacion futura. La
ausencia de estos elementos esta vinculada a la disponibilidad de informacidn de parte
de la FGN. Pese a ello, podemos mencionar algunos hechos generales contenidos en los
informes de gestion del periodo mencionado.

Segun el informe de gestiéon de la FGN para el periodo 2009-2010, el 25 y 26 de
noviembre del 2010 se realiz6 la primera capacitacion para fiscales y asistentes de la
Unidad a través del primer seminario internacional “Desafios en la judicializacion del
crimen de desplazamiento forzado” (FGN, 2010, p. 82). Este seminario se realizé a
través de una gestion de cooperacidon con el memorando de entendimiento suscrito por
el Director del pais del Consejo Noruego para refugiadosy el Fiscal General de la Nacion.
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Asimismo, una vez creada la Unidad, los dias 20, 21 y 22 de diciembre de 2010 tuvo
lugar un proceso de formacidn sobre desplazamiento forzado dirigido al personal de la
UNDDF. Los ejes tematicos centrales fueron “el conocimiento del Plan Nacional de
Busqueda, mecanismo de busqueda urgente, instrumentos internacionales, estudio del
tipo penal del delito de desaparicion forzada, conocimiento y manejo de las distintas
plataformas de informacidn que se manejan en el pais” (FGN, 2010, p. 82).

El informe de gestion del afio 2011 reporta cinco procesos de capacitacion distribuidos
alolargo del afilo y mencionados en la siguiente tabla (Tabla Capacitaciones 2011, FGN,
2011, p. 58):

Tabla No. 7. Capacitaciones 2011 de la UNDDF

Tabla 35 — Capacitaciones 2011

Seminarios Fechas Participantes Sede
L 30 fiscales
Desaffos de la justicia frente .
a delitos de violencia sexual 24y 25 de marzo | y a§|stentes Bogot4
2011 Unidad
basada en género Desplazamiento
. 28 servidores
Desaffos enla persecucpn 5yGdeagosto | de Santa Marta,
del crimen de desplazamiento . Santa Marta
f de 2011 Monteriay
orzado Cartagena
Desaffos en la persecucion 19y 20 de 34 servidores
del crimen de desplazamiento a oysto de 2011 de Medelliny Medellin
forzado g Pereira
32 servidores
Desaffos en la persecucion 16y 17 de &E&gogés[ "
del crimen de desplazamiento septiembre de Buca ra;nan ga' Bogoté
forzado an Villavicencio e
Ibagué
85 fiscales,
N . asistentes
Seminario internacional de 24 al 26 de de fiscal y Bogot4

desplazamiento forzado y justicia = octubre 2011 policia judicial,

seccionales pais

Fuente: Unidad Nacional contra los delitos de Desaparicion y Desplazamiento Forzados

Finalmente, para el periodo 2012 - 2013 se reporta la capacitacion de 322 funcionarios
(entre fiscales, investigadores y asistentes), en los temas propios de la carga de trabajo
de la Unidad: “Teniendo en cuenta la importancia de los Mecanismos de Busqueda
Urgente (MBU), como herramienta efectiva en la busqueda de personas desaparecidas,
se destaca la implementacion del seminario taller sobre Mecanismo de Busqueda
Urgente, con el que se afianzan los conocimientos sobre el alcance y finalidad de la
herramienta y se fortalecen las destrezas operativas para su efectividad. [...] Asi mismo,
cabe resaltar la sensibilizacion acerca del modelo investigativo que involucra como
lineamientos necesarios los criterios de priorizacién, el analisis delictual y la
construccion de contextos” (FGN, 2013, p. 45).
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Procesos metodoldgicos sobre priorizacion de la carga de trabajo de la UNDDEF: La FGN
reportd en el periodo 2010-2014 algunas consideraciones sobre las los procesos
metodoldgicos utilizados al interior de la UNDDF para la gestion e investigacion de la
carga de trabajo asignada. Las metodologias estan directamente ligadas a los
lineamientos dados por la Estrategia de Priorizacion general de la FGN. Al respecto, se
pueden mencionar algunos elementos.

Segun el informe del periodo 2012-2013, la Unidad buscé implementar estrategias
metodoldgicas tendientes a la “incorporacién de enfoques diferenciales en las
investigaciones”, pretendiendo a través de ello conseguir una correspondencia entre
los procesos de investigacion y las necesidades particulares que refieren las victimas.
Con ello, se reporta la adopcién de “una metodologia basada en criterios de
priorizacion, asociacion de casos y cruce de informacion”. Para el periodo mencionado,
la FGN resume las estrategias metodologicas e investigativas implementadas en la
Unidad para casos priorizados de la siguiente manera: a. Seguimiento y monitoreo
periddicos al avance de procesos a partir de comités técnicos juridicos periodicos en los
que se definen y articulan estrategias de investigacion. b. Reuniones de planeacion
estratégica. c. Sesiones de presentacion de resultados sobre el impulso de los casos de
Ley 600 de 2000 y Ley 906 de 2004 (FGN, 2013, p. 42).

Asi mismo, para el periodo 2013 - 2014 se reportan dos medidas administrativas
generales de descongestion judicial, a saber:

a. Implementacion de la Directiva 001 de 2012 em la UNDDF, bajo tres
presupuestos

1. El analisis criminal, que “focalizado en el delito de desplazamiento forzado y las
repercusiones de género ampliamente sefialadas por la honorable Corte Constitucional,
adquiere gran preponderancia en razon a que la comprension real del comportamiento
delictivo, sus motivaciones, la incidencia de delitos como la desaparicion forzada y el
desplazamiento forzado en sus distintas manifestaciones, coadyuva el desarrollo de
investigaciones serias y respuestas efectivas en procura a la salvaguarda de sus
derechos”.

2. La construccion de contextos, “entendiendo la necesidad de conocer la verdad de lo
sucedido, evitar su repeticion, establecer las estructuras de las organizaciones
delictivas y determinar grados de responsabilidad de integrantes de grupos y
colaboradores, asi como unificar actuaciones y lineamientos en la Fiscalia”.

3. Las asociaciones de casos, “cuya efectividad ha demandado un fortalecimiento de la
articulacion de las distintas dependencias de la Fiscalia, procurando la efectividad de la
investigacion a partir de un trabajo mancomunado, coordinado, precedido por la
optimizacion de los recursos humanos y logisticos” (FGN, 2014, p. 52).

b. Estrategia de depuracion de casos de desaparicion forzada

Para esto se tiene en cuenta la necesidad de “garantizar los derechos a la verdad, la
justicia y la reparacion en el curso de las investigaciones por presuntas desapariciones
forzadas esta Unidad adelanta un proceso de depuracion basado en el cruce de
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informacion de datos de bases publicas, cuyos resultados son objeto de posterior
verificacion por parte del equipo investigativo, empero, sin duda redundan en la
descongestion judicial” (FGN, 2014, p. 53).

Resultados reportados de la UNDDF: Entre 2010 y 2011 la Unidad concentr6 buena

parte de su actividad en la consolidacion y sistematizacion de la carga de trabajo en
distintos niveles. El informe de gestion de 2011 reporta cinco resultados generales en
tal direccion (FGN, 2011, p. 56):

d.

Elaboracién de un consolidado de casos de desplazamientos masivos con
solicitud de asignacidn especial a la Unidad contra los Delitos de Desaparicion y
Desplazamiento Forzados.

Consolidado nacional de mecanismos de busqueda urgentes activados y
seguimiento a los resultados de estos.

Registro nacional de diligencias de prospecciones y exhumaciones realizadas y
programadas.

Registro de casos que involucran como victimas a afro-descendientes,
indigenas, reclamantes de tierras y mujeres.

Programacion del ‘Primer Encuentro con la Verdad’ para la vigencia 2012,
producto de la culminacion de la fase de ubicacion de los familiares de las
victimas que obran en los procesos que se adelantan en las sedes de la Unidad.

En términos de seguimiento a procesos, investigaciones recibidas y evacuadas y
decisiones de fondo (diferenciadas por Ley 600 y Ley 906), los informes de gestion
elaborados en el periodo 2011-2014 reportan la siguiente informacion:

a. Periodo 2011:

Tabla No. 8. Decisiones 2011 de la UNDDF

Tipo de Decision Ley 906 Ley 600 Cantidad

Capturas solicitadas X 69
Capturas vigentes X 59
Formulaciones de imputacién X

Escritos de acusacion presentados X

Preacuerdos presentados X 3
Sentencias condenatorias X 10
Sentencias absolutorias X 2
Archivos proferidos X 1.011
Situaciones juridicas X 149
Acusacion X 37
Preclusion X 24
Sentencias condenatorias X 6
Sentencias absolutorias X 0
Inhibitorios X 135

Fuente: Unidad Nacional contra los Delitos de Desaparici6n y Desplazamiento Forzados
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b. Periodo 2012 - 2013

Tablas No. 8,9, 10y 11. Decisiones 2012-2013 de la UNDDF

Tabla 24. Sentencias condenato-
rias entre 1° de abril de 2012 y 1° de
febrero de 2013

Ley Cantidad
Ley 600 de 2000 83
Leygosdezom 1 4 ...............
Total

Tabla 26. Archivos e inhibiGorios de
conformidad con las previsiones

legales y con actas de supervivencia
en los casos de presuntas

desapariciones

i Inhibitorios Ley 600 de 69
12000 e
i Archivos Ley 906 de

i 2004

c. Periodo 2013 - 2014

Tabla 25. Medidas de

aseguramiento

Abril 2012 22
Mayo 2012 20
Junio 2012 <
Julio 2012 2
Agosto 2012 4
Septiembre 2012 0
Octubre 2012 s
Noviembre 2012 2
Diciembre 2012 14
Enero 2013 1
Total

Fuente: Unida

| Ley 906 de 2004 ' 5

| Total 27
Fuente: Unidad Nacior Wt ‘
litos de C De t i
Periodo 12 de abril de 2012 a 12 de febrero de

Adicionalmente, la UNDDF reporta la gestion de una serie de casos de connotacidn
conocidos por la Unidad en el marco de las Leyes 600 de 2000 y 906 de 2004. La Unidad

plantea dos perspectivas en cuanto al enfoque de los casos de connotacion: “[1]os casos

cuya priorizacion fue aprobada por el Comité de Priorizacidn, y algunos que, no siendo

priorizados, han tenido gran impacto en razdn a los oprobiosos hechos investigados”.
Al 2014 los casos de connotacion eran: a. Caso litoral del San Juan (Chocd). b. Caso

Martinica. c. Casos Jiguamiand6 y Curvaradé (Choco) (FGN, 2014, p. 51).
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Tablas No. 12, 13 y 14. Decisiones 2013-2014 de la UNDDF

Tabla No. 26 JRIVESE] bidas
Asumidas a prevencion y con solicitud de asignacion especial 249
Por variacion de asignacion especial 1.149
Total 1.398
uente wdad Na nal contra los delit de Desaparncion y Desplazamiento F zados. Periodo de andlisis: 2 de febrero de 2014
a 21 de febrero de 2014
| Tabla No. 27 | ones de fond Tabla No. 28
_— | Decision | Cantidad |
Resolucién de acusacion Imputacién 12
Medida de aseguramiento 440 . . f
Apertura de instruccion 167 Med!da ge asegutamlento L
P . Escrito de acusacion 9
reclusion 14 -
Inhibitorio 158 Archivo 598
Total 807 Total 630

s delitos de Desaparicion y
sis: 2 de febrerode 2013 a

Fuente: Unidad Nacional contra los delitos de Desaparicion y
Desplazamiento Forzados. Periodo de andlisis: 2 de febrero de
2013 a 21 de febrero de 2014

Presupuesto: Los informes del periodo referido no reportan informacion
presupuestaria para la gestion de la UNDDF. Es necesario avanzar en una
caracterizaciéon mas detallada de este aspecto. Nuevamente, esto estad sujeto a la
disponibilidad de la informacién proveida por la FGN. Lo tnico que se menciona al
respecto es la relacion con dos fuentes de financiacion clave: desde el 2010, 1a Agencia
Presidencial para la Accidn Social y la cooperacién internacional (hoy Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social) a través del Ministerio de Hacienda
(traslado o asignacion presupuestal) (FGN, 2010, p. 83). Por ejemplo, en el 2011 se
suscribid el convenio 120, a través del cual Accion Social se comprometi6 a “apoyar la
Unidad con recursos destinados a la adquisicion de bienes y servicios y a la adecuacion
de sedes para su funcionamiento, aportandole una suma de hasta 1.400 millones de
pesos. La ejecucion definitiva de los recursos fue equivalente al 99.79% de los recursos
asignados en virtud del convenio” (FGN, 2011, p. 58).

ii. Eje Tematico De Desaparicion Y Desplazamiento Forzado

Origen vy objetivos del Eje Tematico de Desaparicién v Desplazamiento Forzado.

En respuesta a la orden primera del Auto 092 de 2008, la FGN indica que en el marco
del proceso de reestructuracion de la entidad que tuvo lugar en el afio 2014 se creo la
Direccion de Fiscalias Nacionales, de la cual empezaria a depender el nuevo Eje
Tematico de Desaparicion y Desplazamiento Forzados (antigua UNDDF) (FGN, 2016b,
p. 03).

El objetivo principal del Eje Tematico DDF es “adelantar las investigaciones penales por
los delitos de desaparicion y desplazamiento forzados, bajo lineamientos de
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construccion de contextos, asociacion de casos y analisis criminal, asignadas por el
sefior Fiscal General de la Nacion, directamente o por recomendacion del Comité de
Priorizacion de casos y situaciones” (FNG, 2015, p. 64).

La funcion investigativa y acusatoria del Eje Tematico DDF se desarrolla a través de los
fiscales delegados por la Direccion de Fiscalias Nacionales, lo cual esta reglamentado a
través de la resolucion 0-556 de 2014 del Fiscal General de la Nacion. La
conformacién y establecimiento de competencias sobre la carga de trabajo para el
grupo de fiscales encargados del Eje Tematico DDF es directamente asignada por el
Fiscal General de la Nacion o recomendada por el Comité Nacional de Priorizacion de la
FGN. Este sistema de asignacion aplica para el resto de ejes y queda reglamentado a
través de la Resolucion 142 del 24 de Diciembre de 2014 del Director de Fiscalias
Nacionales.

Carga de trabajo del Eje Tematico.

De las 47.719 investigaciones actualmente activas por el delito de desplazamiento
forzado en justicia ordinaria (Ley 600 de 2000 y Ley 906 de 2004)'4 con corte al 31 de
marzo de 2016, el Eje tematico tiene a su cargo 14.370 procesos activos por el delito de
desplazamiento forzado y 14.525 por desaparicion forzada. Hay un total de 350
procesos activos por concepto de otros delitos. El gran total de la carga de trabajo del
Eje es de 29.245 procesos (FGN, 2015, p 64). Las siguientes tablas resumen estos datos:

Tabla No. 15. Carga de trabajo Eje Temdtico DDF por delito

Carga del Eje Teméatico DDF por delito a marzo 31 de 2016

DELITO No. PROCESOS PORCENTAJE PROCESOS
Desplazamiento Forzado 14.370 49,73%

Desaparicién Forzada 14.525 50,27%

TOTAL 29.245 100%

Fuente: Fiscalia General de la Nacién (2015b) Capitulo 4: Eje Tematico de Desaparicién y
Desplazamiento Forzados. Bogota: FGN.

Tabla No. 16. Carga de trabajo Eje Temdtico DDF por procedimiento

Carga del Eje Teméatico DDF por procedimiento a marzo 31 de 2016

LEY No. PROCESOS PORCENTAJE PROCESOS
Ley 600 17.773 61%
Ley 906 11.512 39%
TOTAL 29.245 100%

Fuente: Fiscalia General de la Nacién (2015b) Capitulo 4: Eje Tematico de Desaparicién y
Desplazamiento Forzados. Bogota: FGN.

Si bien se observa un descenso de aproximadamente el 2% anual del numero de
procesos asignados (en continuidad con la dindmica de la UNDFF) faltan elementos

' En en el informe de abril del 2015 para responder a la primera orden del auto 092, la FGN sefiala total de 47.719
investigaciones actualmente activas por el delito de desplazamiento forzado en justicia ordinaria (Ley 600 de 2000 y Ley
906 de 2004), con corte al 31 de enero 2015, y 2.873 hechos de desplazamiento forzado imputados a los postulados de
Justicia y Paz, con corte al 31 de diciembre de 2014. (FGN, 2016b, p. 25)
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para evaluar: a) las razones mas precisas de este descenso y de qué manera esto esta
relacionado con la efectividad de la estrategia de priorizacion, b) la forma en que el
transito de UNDDF a Eje Tematico constituye un avance o un retroceso, creando
criterios de evaluacion mas precisos para ello, c) la relacion de la carga de trabajo del
Eje Tematico con la carga total de procesos actualmente investigados en relacion al
delito de desplazamiento forzado.

Es necesaria la creacion de una metodologia de rastreo y sistematizacion de estos datos,
para lo cual este informe recomienda, para el proximo informe anual sobre la
efectividad de la estrategia de priorizacion en materia de investigacion y gestion penal
para el delito de desplazamiento forzado, que se pueda avanzar en una caracterizacion
mas clara de estos items.

Cobertura Territorial v Personal del Eje Tematico DDF

Actualmente el Eje Tematico esta conformado por grupos de fiscales que desarrollan la
funcién investigativa y acusatoria por los delitos de desaparicion forzada y
desplazamiento forzado en 15 sedes a nivel nacional (cuatro nuevas con respecto a la
cobertura territorial de la UNDDF en el 2010: Monteria, Valledupar, Cali, Villavicencio).

Tabla No. 17. Carga de trabajo Eje Temdtico DDF por delito

No  SEDE AREA DE INFLUENCIA (Direcciones Seccionales de Fiscalias)
1 BOGOTA BOGOTA Y CUNDINAMARCA
2 BUCARAMANGA BUCARAMANGA Y SAN GIL
3 CARTAGENA CARTAGENA Y SINCELEJO
4 CUCUTA CUCUTA
5 IBAGUE IBAGUE, NEIVA Y FLORENCIA
6 MONTERIA MONTERIA
7 PASTO PASTO, POPAYAN Y MOCOA
8 PEREIRA PEREIRA, MANIZALES Y ARMENIA
9 QUIBDO QUIBDO
10 SANTA MARTA SANTA MARTA, BARRANQUILLA, VALLEDUPAR Y RIOHACHA
11 SANTA ROSA DE SANTA ROSA DE VITERBO Y TUNJA
VITERBO
12  Monterfa INFORMACION DISPONIBLE NO REPORTA
13  Valledupar INFORMACION DISPONIBLE NO REPORTA
14  Cali INFORMACION DISPONIBLE NO REPORTA
15  Villavicencio INFORMACION DISPONIBLE NO REPORTA

Fuente: Fiscalia General de la Nacién (2015b) Capitulo 4: Eje Tematico de Desaparicién y

Desplazamiento Forzados. Bogota: FGN.
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En cuanto a la carga de trabajo distribuida en las 15 sedes del Eje Tematico, las
siguientes tablas proveen informacion diferenciada segiin Ley 600/906 (FGN, 2015b,
p. 66).

Grdfica No. 9. Carga de acuerdo con régimen procesal
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Articulacion del Eje Tematico con la estrategia general de priorizaciéon

En términos de la articulacidn con la estrategia general de priorizacion de la FGN, en el
informe presentado a la Corte para el Auto 092 se menciona que el Eje Tematico “hace
un monitoreo periodico detallado a las investigaciones a su cargo, que involucran
victimas con especial proteccion constitucional [indigenas, afrodescendientes, menores
de edad, mujeres, lideres reclamantes de restitucion de tierras, victimas de violencia
sexual en el marco del conflicto armado y poblacién LGBTI]. Para tal efecto, cuenta con
una matriz de caracterizacion de las victimas y con un sistema de alertas que impulsa
la Coordinacidn del Eje Tematico con las 15 sedes nacionales” (FGN, 2016b, p. 08).

La articulaciéon con la estrategia general de priorizacién también pasa por una
evaluacion de una serie de caracteristicas basicas de los fendmenos delictuales
inmersos en la carga de trabajo asignada al eje tematico. Para este proposito, la FGN
reconoce la dificultad de investigar los dos fendmenos delictuales del Eje Tematico (que
incluye variables espaciales, temporales, historicas y politicas de alta complejidad), por
lo que se requiere de la consideracion de una serie de caracteristicas que contribuyen
a la creacion de patrones de macrocriminalidad (FGN, 2015b, p. 69):

a. “Las zonas y lapsos en que acaecen los hechos que investiga El Eje Tematico tienen
dindmicas diferentes, en razoén a:

* Ostensibles variaciones socioculturales y demograficas.

* Injerencia de diversos grupos organizados al margen de la ley.
* Contextos de violencia particulares.

* Especial importancia para los intereses de la delincuencia.

b. En la mayoria de los delitos que se investigan hay una marcada injerencia de grupos
organizados at margen de la ley y delincuencia organizada, pero las dinamicas varias,
razon por la cual se evidencia:

* Injerencia paramilitar.

* Injerencia de la guerrilla.

* Injerencia de bandas emergentes Injerencia de la delincuencia comun.
* Otros actores de violencia.

c. Las caracteristicas propias de cada caso y las distintas aristas que lo impactan,
permiten anticipar que en la mayoria de ellos hay una presencia macro-criminal y, en
consecuencia, es necesaria una investigacion en contexto.

d. En razon a la victimizacion de grupos especialmente protegidos es necesario lograr
una correspondencia entre la labor investigativa y las necesidades particulares que
comporten las victimas, es decir, es necesario incorporar enfoques diferenciales como
lineamientos investigativos al estar estrechamente ligados a la coherente construccion
de contextos y al criterio subjetivo de priorizacion.

42



e. Existen casos que han trascendido al escenario internacional, como aquellos que se
ventilan en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

f. Existen casos que, por el impacto que han generado en la comunidad, son objeto de
monitoreo interinstitucional a instancias de la Corte Constitucional en los que, ademas,
confluyen criterios inherentes at impacto y a la dificultad que comportan, en términos
de la politica de priorizacidn.

g. La efectividad en las investigaciones impacta positiva o negativamente las estrategias
del gobierno para el abordaje y la atencidén a victimas, siendo necesaria la adopcion de
medidas que respondan a coyunturas concretas y a la vez resulten sostenibles como
lineamientos investigativos efectivos"”.

Frente a lo anterior, la estrategia disefiada para gestionar la carga de trabajo del Eje
Tematico incluye cuatro alternativas de priorizacion, a saber:

1. Casos de desaparicion forzada — busqueda de personas desaparecidas?®.

2. Casos FARCy ELN!é,

3. Casos de desplazamiento forzado georreferenciacidn (circunstancias espacio-
temporales) y asociacion por la parte actival”.

4. Casos ya priorizados y casos ya asociados!8. (FGN, 2015b, p. 70)

Se reconoce un avance en la compatibilidad del disefio de metodologias que operan
sobre criterios de priorizacién y sobre analisis de contextos para efectos de la
investigacion del delito de desplazamiento forzado y la lucha contra la impunidad en el
mismo. Sin embargo, hay una serie de puntos importantes que quedan por desarrollar
de manera mas detenida: a) como ya advertiamos, los mecanismos de articulacion y de
comunicacion entre la carga de trabajo del Eje Tematico y la del resto de dependencias
en materia de investigacion del delito de desplazamiento forzado, buscando hacer mas
eficientes los procesos de gestion al interior de la institucidn, b) los resultados en

1% Esta alternativa de priorizacién tiene multiples propdsitos, siendo un objetivo primordial la busqueda y el hallazgo, con
o sin vida, de personas reportadas como desaparecidas forzadas, sin subestimar las incidencias de los resultados en el tramite
de las investigaciones correspondientes (depuracion, descongestion y adopcion de decisiones de fondo, etc.) (FGN, 2015b,
p- 70)

' Esta alternativa tiene como objetivo primordial anticipar la caracterizacién de los casos de desplazamiento forzado y
desaparici6n forzada asignados especialmente al Eje Tematico y presuntamente atribuibles a miembros de las FARC y el
ELN, de manera que la misma constituya un claro insumo orientador para la estrategia de post conflicto que implemente la
Fiscalia General de la Nacion, desde la Alta Direccion de la Entidad. (FGN, 2015b, p. 70)

17 Esta alternativa de priorizacién tiene como objetivo primordial determinar la mayor cantidad de casos de desplazamiento
forzado que deban asociarse y/o conectarse, proceder en tales sentidos y clasificarlos de acuerdo a la injerencia delincuencial
o de estructuras armadas en y durante las zonas y lapsos correspondientes; logrando con ello una gestion investigativa
coherente e integral. A continuacion se relacionan las graficas correspondientes a la correlacion de variables lugar/ano de
ocurrencia de los hechos de desplazamientos forzados, como insumo orientador para las asociaciones de casos, socializada
al interior de los despachos correspondientes. (FGN, 2015b, p. 70)

'8 Con el fin de generar una estrategia paulatina de impulso de las investigaciones que develen situaciones de desaparicion
forzada y/o desplazamiento forzado a partir de asociaciones de casos, es importante prever que mientras se desarrollan las
alternativas consignadas en el numeral 2.4.2., denominada "Casos FARC y ELN" y la prevista en el 2.4.3. "Casos de
Desplazamiento Forzado Georreferenciacion (circunstancias espacio-temporales) y asociacion por la parte activa, cuya
actividad de priorizacion preponderante la configura la asociacion de casos, se desarrollara el impulso efectivo de casos ya
asociados, frente a los cuales se espera la adopcion de decisiones de fondo que permitan la realizacion de los principios de
verdad y justicia. (FGN, 2015b, p. 70)
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términos de la implementacion de la estrategia vistos en el desarrollo de la actividad
laboral del Eje Tematico.

Resultados

Tal y como se indicaba en las advertencias metodoldgicas, el corto periodo de tiempo
existente entre la creacion del eje y la presentacion de este informe dificulta presentar
resultados detallados y con un nivel de complejidad mas profundo. Por otro lado, se
insiste en la disponibilidad de la informaciéon que pueda proveer la FGN para la
elaboracion de estos informes.

En términos de resultados destacables respecto a casos por procesos priorizados en el
Eje Tematico, el informe presentado por la FGN para responder a la orden primera del
auto 092 menciona 7 casos, de los cuales solo 4 son realmente de desplazamiento
forzado, con avances importantes (extraido textualmente del informe):

2. “Casos FUNPAZCOR (Fundacidn para la Paz de Cérdoba): se asociaron cerca de
200 radicados por desplazamientos forzados y demas conductas punibles que
involucran la presunta responsabilidad de miembros de FUNPAZCOR, en
connivencia con funcionarios publicos. Durante el 2014, se materializaron 10
capturas, se logro la vinculacidn formal de 19 personas, 9 de ellas se encuentran
con medida de aseguramiento de detencién preventiva en establecimiento
carcelario.

El pasado 13 de marzo de 2015, se profirié resolucion de acusacion en contra de
estos 9 sindicados (Gabriela Inés Henao Montoya, Manuel Benito Causil Diaz,
Guillermo Alberto Mass Sanchez, Antonio Adonis Gonzalez Gonzalez, Marco Antonio
Fuentes Martinez, Lazaro del Cristo de Leon de Leon, Tarquino Rafael Morales Diaz,
Marcelo Ledn Santos Tovar y Manuel Arturo Salom Rueda). De otra parte, fue
suscrita el acta de aceptacion de cargos por parte del procesado Remberto Manuel
Alvarez Vertel y se encuentra pendiente por realizar el acta de aceptacién de cargos
de Sor Teresa Gémez Alvarez.

3. Casos Curvaradd y Jiguamiando: el 30 de octubre de 2014 el Juzgado 52 Penal
del Circuito Especializado de Medellin profirio sentencia condenatoria en contra
de 16 personas responsables de los delitos de concierto para delinquir,
desplazamiento forzado e invasion de areas de especial importancia ecolégica,
de los que fueron victimas las comunidades de las cuencas de los rios Curvarado
y Jiguamiandd. Las penas impuestas oscilan entre 2 y 10 afios de prision. Entre
las condenadas esta Sor Teresa Gomez Alvarez, quien se encuentra privada de la
libertad y a 6rdenes de los despachos que investigan los casos de FUNPAZCOR y
otros hechos con patrones criminales similares. (...)

4. Caso Chengue: cuatro (4) desmovilizados del Bloque Montes de Maria de las AUC
se acogieron a sentencia anticipada por los delitos de concierto para delinquir y
desplazamiento forzado. Mediante proveido del 30 de diciembre de 2014 fueron
condenados a 5 afios de prision.
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5. Caso de violencia sexual en el marco de un desplazamiento forzado, ocurrido en
la_comunidad de Aguacatico y Berrecuy (region del medio Baudo, Chocd): Los
hechos ocurrieron el 15 de agosto de 2010, cuando miembros de Los Rastrojos
desplazaron a varias familias de esta comunidad, asesinaron a un ciudadano y
una afrodescendiente fue victima de violencia sexual. Se logré la identificacion e
individualizacién del presunto responsable, Donaldo Rivera Nuifez, alias
“Pérez”, a quien se le imputaron los cargos respectivos y se allan6 a los mismos.
El juez de control de garantias le impuso medida de aseguramiento. Esta
pendiente la audiencia de verificacion del allanamiento, lectura de fallo y
condena.

En este caso, la articulacion de las actividades investigativas con las médico
forenses, permitio judicializar de manera efectiva al perpetrador. La FGN propicid,
en asocio con la Unidad para la Atencion y Reparacidn a las Victimas (en adelante,
UARIV), el acompanamiento médico y psiquiatrico permanente a la victima de
violencia sexual y su inscripcidn en el RUV. También ha contado con la asistencia de
la Defensoria del Pueblo.

Frente a este caso, es importante resaltar que si bien al inicio del proceso la victima
no denuncio la agresion sexual, la entrevista realizada por una psic6loga experta del
CTI permitié diagnosticar la situacion y propiciar un ambiente favorable para que
relatara los hechos tal como acontecieron y se pudiera acusar al responsable.

La investigacion adelantada frente a este caso ha permitido diagnosticar otras
situaciones criminales en esta region del medio Baudd, considerada epicentro de
distintos actores armados. Atendiendo a esto, el fiscal, los investigadores y el
personal experto estan terminando de construir una estrategia de acceso a la
justicia para las victimas ya ubicadas, cuyos casos, pese a la ausencia de denuncias,
estan siendo documentados.

1.3.3. Nuevo Sistema de Investigacion Penal y Politica de priorizacion en el marco
de la Directiva 002 de 2015 de FGN

Hubo necesidad de ampliar y modificar la Directiva 001 de 2012 por varias razones,
pero quiza la principal sea la falta de claridades metodolégicas, esto en tanto que una
lectura comparada de la Directiva 002 y las Cartillas de la Caja de Herramientas o guia
de implementacion de la priorizacidén permite encontrar bastantes similitudes.

Algunos de los cambios mas relevantes pasan por cambios en las definiciones, en la
forma de realizar el test de proporcionalidad e, incluso, un nuevo organigrama de los
niveles de priorizacion.

La priorizacion se entiende ahora como “una politica orientada al disefio e
implementacion de una técnica de gestion estratégica de la carga de trabajo y del flujo
de casos que son puestos en conocimiento de la Fiscalia, para el manejo analitico de la
investigacion, y del ejercicio de la accion pena y de la accion de extincion de dominio.
Asi, la priorizacion esta orientada al desarrollo e implementacion de herramientas que
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permitan garantizar de manera mas efectiva y eficiente el derecho fundamental de
todos los ciudadanos de acceder a la administracion de justicia.

“En este orden de ideas, y en concordancia con la Resolucion 0-1343 de 2014 ‘por medio
de la cual se crean y reglamentan el Comité Nacional y los Comités Seccionales de
Priorizacion de Situaciones y Casos en la Fiscalia General de la Nacién’, 1a politica de
priorizacion permea la toma de decisiones en la actividad cotidiana de la FGN respecto
del manejo estratégico de todo el inventario y del flujo de casos. Por eso, no sélo se
traduce en el establecimiento de un orden de atencion a las situaciones o casos
concretos, sino que ademas incluye el uso de diversas herramientas de gestion
administrativa y de investigacion criminal (como podrian ser destinar un nimero mas
alto de funcionarios o mayores herramientas de trabajo para la resoluciéon de unas
situaciones o casos frente a otros; ajustar el tipo de respuesta a las particularidades de
cierta situacion o caso; aplicar herramientas analiticas en el tramite, la investigacion y
la judicializacion de situaciones o casos; focalizar esfuerzo en ciertos casos o hechos
delictivos, y/o focalizar esfuerzos en la investigacion o judicializacion de algunas de las
personas presuntamente responsables).”

Se trata claramente de una proyeccién mucho ambiciosa de la politica de priorizacidn,
que parte de nuevas constataciones relacionadas con las que dieron lugar a la Directiva
001. A continuacion se presenta una sintesis de los problemas que llevaron a la Fiscalia
a intervenir su politica de priorizacion, pero que pueden consultarse en su integridad
en la Directiva 002 de 2015 (a partir de la hoja no. 9):

[.  Ineficacia de la investigacion penal en casos dificiles y de alto impacto asociada a
la dificultad para identificar prioridades y definir focos estratégicos de atencion.
Segun la Fiscalia, luego de la Directiva 001 persiste la atencion de casos bajo el
anterior modelo, de acuerdo con el orden de llegada y sin un analisis previo que
permita relacionarlo con otros casos o situaciones ya en marcha

[I.  Ineficacia de la investigaciéon penal de organizaciones criminales y bajos
resultados en relacion con su desarticulacion. Persiste la falta de identificacion de
patrones para la caracterizacion de organizaciones y redes criminales que
permita la judicializacion de los individuos que desempefian roles importantes
y lograr su desmantelamiento.

[Il.  Ineficacia de la investigacion penal en procesos relacionados con el conflicto
armado, para garantizar los derechos a la verdad, la justicia y la reparacién a las
victimas. Persiste la falta de integralidad en las investigaciones, entre otras
razones, por la necesidad de judicializar a todos los postulados por todos los
hechos, sin tener presente el por qué de la victimizacion.

IV.  Imposibilidad de garantizar de manera efectiva el derecho de igualdad material
de las personas afectadas por actos criminales. Siguen sin tenerse en cuenta
factores contextuales de las regiones del pais a partir de los cuales es claro que
el impacto de ciertos comportamientos criminales no es el mismo, ni lo padecen
en misma intensidad las victimas, ni éstas son las mismas.
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V.  Falencias asociadas a la falta de diagndsticos y de evaluacion en la
implementacion de politicas ptblicas y proyectos nuevos. No fue suficiente la
politica planteada en la Directiva 001 porque carecia de un enfoque de ciclo de
politica publica a partir del cual pudiese tomar correctivos

Uno de los correctivos que llama la atencidon es al test de priorizacion, ahora Test de
priorizacion y ponderacion, con el que se busca lograr un equilibrio entre las variables
de impacto y dificultad a la hora de decidir qué alternativas de priorizacion de casos y
situaciones se proponen a los Comités, de modo que, por ejemplo, no dejen de
investigarse casos de alto impacto por judicializar los mas faciles, o por el contrario, se
prioricen casos de alto impacto pero cuya dificultad no va a permitir ningin resultado
misional.

La Directiva 002 establece dos sub reglas para el Test:

i.  Los criterios objetivo y subjetivo priman para evaluar si un caso o situacién es
priorizable.

ii.  Sin embargo, el analisis de impacto debe ponderarse con la evaluacion de la
dificultad.

Lo anterior conduce a un nuevo analisis, un poco mas complejo que el de la GRAFICA No.
10:

Grdfica No. 10. Relacion de las escalas de impacto y dificultad. Directiva 002 de

2015
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FUENTE. FGN. Directiva 002 de 2015, hoja 38

Otro de los cambios, que se propone en términos de avance, es que la politica de
priorizacion cumple un ciclo de cinco etapas:
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Grdfica No. 11. Etapas de la politica de priorizacion
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Fuente: elaboracién propia, con informacién de la FGN.

Cada etapa cuenta con actividades y responsables, vinculados en la Directiva de forma
que les sea exigible el cumplimiento de las mismas.

Esta nueva estrategia requiere de un nuevo organigrama de niveles, que cambié con
relacidn a los tres niveles que propuso la Directiva 001:

Grdfica No. 12. Organigrama de la FGN con los niveles de la politica de
priorizacion
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Fuente. FGN. Directiva 002 de 2015, hoja No. 50
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De acuerdo con esta estructura, el Comité Nacional de Priorizacién aprobara los planes
de priorizacidn de la Direccidn de Fiscalias Nacionales (incluyendo el Eje Tematico de
Desaparecimiento y Desplazamiento Forzados); mientras que el Subcomité Nacional de
aprobacion de planes de priorizacion nacionales aprobara los planes de la Direccién de
Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional.

La eficacia de esta politica reformulada se podra evaluar -al menos- desde los nuevos
planes de priorizacidén que se presenten para el proximo afio, pues la Directiva 002 fue
expedida el 28 de noviembre de 2015, por lo que los planes ya formulados no la
contemplaron.
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2. Diagndstico de eficacia de la estrategia de priorizacion,
investigacion y gestion en materia penal

2.1. Advertencias metodoldgicas

El diagnostico de la estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion en materia penal
que la Corte Constitucional exige en la orden vigésimo segunda del Auto 373 de 2016
determina que debe tomarse como criterio de evaluacidon la eficacia de la estrategia
frente al esclarecimiento, judicializacion y castigo a los responsables del delito de
desplazamiento forzado, en los términos descritos en ese pronunciamiento. Asi, es
necesario, de manera previa a proponer cualquier esquema de mediacién y diagnéstico,
y con mayor razon, previo a la observacién y construccion de recomendaciones,
caracterizar de manera puntual los criterios que deben ser empleados para hacer dicha
evaluacion.

El hecho de que se trate de un diagndstico de eficacia determina ciertos elementos de
caracter metodolégico. La eficacia ha sido definida en varias fuentes relevantes como la
capacidad real de una accidn, programa o estrategia para cumplir el objetivo que se
persigue con ellal®. Asi, hacer un diagnostico de eficacia de la estrategia priorizacion,
investigacion y gestion de la Fiscalia General de la Nacion en materia de desplazamiento
forzado, exige, por un lado, identificar los objetivos que la estrategia misma se plantea
incorporando a ellos los objetivos traidos por la Corte Constitucional en el auto 373 de
2016 relativos a la disminucidon o superacidon de los altos indices de impunidad en
materia de desplazamiento forzado; y, por otro, evaluar si la estrategia de priorizacion,
investigacion y gestidon efectivamente han alcanzado esos objetivos identificados o
puede inferirse de su disefio y primeros resultados que sera capaz de hacerlo. Este
segundo componente constituye la evaluacidn de eficacia en sentido estricto.

Los programas de politica publica, por las dinamicas propias de las instituciones
publicas y de las sociedades, suelen requerir un periodo de acomodacion en el que los
cambios que promueve se materialicen y las dinamicas propuestas fluyan de manera
adecuada. Por lo anterior, un diagndstico de eficacia en términos de resultado de un
programa de politica publica debe asumir un periodo de observacién que resulte
coherente con la complejidad del programa, de los cambios que impulsa y del problema
publico al que pretende dar respuesta.

La estrategia de priorizacidon, investigacion y gestion (en adelante EPIG) en materia
penal de la Fiscalia General de la Nacion, como se menciond en su caracterizacion en el
acapite anterior, fue disefiada en el 2012 y desarrollada con detalle en diciembre de
2015. Su efectiva implementacion se dio a partir de finales de 2015 por lo que el periodo
de revision sobre los resultados que ha podido tener es muy corto para hacer una
efectiva evaluacion del mismo.

Y El uso del término “eficacia” en el sentido acé descrito ha logrado un consenso en la literatura. Ver, por
ejemplo, (CEPAL, 1995), (Cohen & Franco, 1992)
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En este sentido, consideramos, de manera muy respetuosa que es necesario modular la
afirmacion de la Corte en el sentido de que “el compas de espera de tres afios y ocho
meses ha sido mas que prudente para evidenciar el impacto de estas reformas en el
tramite de las investigaciones respecto del delito de desplazamiento forzado y de
aquellos que como los sexuales se exacerban en ese marco” (Pag. 178), pues aunque
efectivamente la EPIG de la Fiscalia fue creada por la Directiva 001 de octubre de 2012,
su periodo de efectiva implementaciéon pone como fecha de inicio material de la
estrategia el mes de noviembre de 2015, lo que hace que el tiempo transcurrido sea de
so6lo 10 meses; tiempo demasiado corto para poder hacer una efectiva evaluacion de los
resultados de una intervencion estatal. Lo anterior resulta reforzado si, ademas, se tiene
en cuenta la complejidad de la estrategia propuesta y los enormes cambios
institucionales que propone; todo esto aunado a la complejidad adicional que supone
una evaluaciéon de impacto para un delito particular (el desplazamiento forzado),
dentro de una estrategia que es global a toda la Fiscalia, y en consecuencia, impacta las
labores de investigacién y judicializaciéon de todos los delitos.

La misma Corte Constitucional reconocid, en su auto 373 de 2016, la imposibilidad de
evaluar propuestas de politica publica de reciente creacidn, cuando afirmd, para el caso
del Decreto 2460 de 2015 que reglamento los principios de coordinacidn, concurrencia
y subsidiariedad Nacidn-territorio en materia de tratamiento al fenémeno de
desplazamiento forzado y sus victimas, lo siguiente:

Sin embargo, teniendo en cuenta que la implementacion de este Decreto
todavia es reciente y, mas aun, ha consistido en acciones de divulgaciéon y
capacitacion a las Secretarias de Gobierno Departamentales, razdén por la
cual todavia no se han presentado resultados concretos en la aplicacion de
las reglas de corresponsabilidad alli definidas, esta Sala Especial no puede
valorar todavia la repercusion de ese Decreto en la superacion de las
falencias de coordinacion Nacién-territorio recogidas en el auto 383 de
2010. Auto 373 de 2016, pagina 46. Enfasis fuera del texto original.

Independientemente de lo anterior, el Consejo Superior de Politica Criminal reconoce
que el hecho de que una disposicién normativa o una politica publica sea muy reciente
para que sus resultados sean contundentes en materia de evaluacion de eficacia, no
excluye cualquier tipo de evaluacidn sobre la materia. La eficacia de un programa
estatal puede ser medida, también, en relacion a su capacidad en abstracto de lograr los
fines que persigue; puede evaluarse de manera preliminar su disefio en términos de
coherencia entre los medios que establece y los fines que se ha propuesto. A esta
evaluacion, la Corte Constitucional le ha llamado, aplicacion del principio de
racionalidad. De esta manera, aunque la estrategia de priorizacion, investigacion y
gestion en materia penal de la Fiscalia General de la Nacién, por su corto periodo de
implementacion no permita extraer conclusiones muy sélidas en materia de eficacia
medida a partir de sus resultados, si puede ser evaluada en términos de proceso, esto
es, de coherencia entre los objetivos y el disefio y esquema de implementacion.

Asi, en el presente informe de Diagnostico, el Consejo Superior de Politica Criminal
presentara a la Corte Constitucional una evaluacion en términos de andlisis de proceso,

51



y en términos de andlisis de resultados. Esta Ultima con las limitaciones que el corto
tiempo de implementacién impone. Esto dos criterios para evaluar una politica fueron
los mismos que acogio la Corte Constitucional en el 2004, para constatar la existencia
de “los factores estructurales que contribuyeron de manera significativa al
desconocimiento de los derechos constitucionales de la poblacidn desplazada” (Pag. 7).

Esto no desconoce la necesidad de avanzar (en informes futuros) en la contruccién de
un mecanismo de evaluacion mas detallado y riguroso y con arreglo a criterios
especializados y construidos en funcién de las necesidades de la estrategia que se
evalua.

2.1.1. Objetivos de la EPIG en clave de politica criminal

La politica criminal, como politica publica, se constituye como herramienta del Estado para
materializar las respuestas frente a los fen6menos de criminalidad, a través de la justicia penal.
Tal como lo ha planteado la Corte Constitucional, la politica criminal es el conjunto de
respuestas de la mas variada indole para dar respuesta a los fendmenos de la criminalidad
(Sentencia C-646 de 2001), dentro de lo cual se incluyen las respuestas al fenémeno del
desplazamiento forzado.

Sin embargo, es importante resaltar que la politica criminal se encuentra interrelacionada con
otras politicas, tales como las politicas de seguridad ciudadana, las politicas sociales y, para este
caso resulta especialmente relevante, con las politicas transicionales y de atencién a victimas.
Desde esta perspectiva, la dimension penal de la politica criminal, asi como las demas
respuestas preventivas, de promocién, de regulacién social, etcétera, para el caso del
tratamiento reactivo y preventivo del fendmeno de desplazamiento forzado, debe encontrarse
articulado con las demas respuestas que tiene previstas el Estado para garantizar el goce
efectivo de los derechos de la poblacién victima de estos delitos.

De esta manera, para el caso del desplazamiento forzado la politica criminal se intersecta con
la politica de desplazamiento, tanto en un aspecto preventivo, como de acceso a justicia, caso
en el cual va a ser mas evidente la dimensién penal. En la medida en que el enfoque de la politica
para el caso del desplazamiento forzado se estructura en tres componentes: i) prevencion y
proteccidn, ii) atencién integral, y iii) verdad, justicia y reparaciéon (Bricefio, 2015:45),
prevalecerd un modelo de justicia restaurativo.

Figura No. 2. Enfoque de la politica de desplazamiento forzado

52



Goce Efectivao de Derechaos

Aveyw e
Ham sty
PREVENCION cmowiis [ ATENCION '\ s it
s vergal JUSTICIAY
Y PROTECCION g INTEGRAL [ = e
Terra Ve rets
[ | RETORNOS Y REUBICACIONES

Tomado de Bricefio (2015:45)

Asi las cosas, las respuestas en materia de justicia frente a las victimas no soélo
responden a unos criterios propios de la justicia transicional, en algunas ocasiones, ni
a los principios generales de las politicas integrales frente al desplazamiento forzado,
sino que también debera atender y entender unos criterios y principios generales en
materia de politica criminal. Esto

A partir de la caracterizacion de la estrategia de priorizacion delineada anteriormente,
asi como de los documentos institucionales que la fundamentaron y construyeron?0, y
del informe presentado en abril de 2015 por la Fiscalia General a la Corte Constitucional
en cumplimiento de la orden primera del auto 092, a continuacion se identifican los
objetivos que tenia en mente la FGN y que guiaron la creacidon e implementacién de la
Estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion recogida en las Directrices 001 de
2012y 002 de 2015.

Antes de enlistar los objetivos identificados, es necesario hacer una aclaraciéon con
respecto al alcance que la estrategia se propone: la estrategia de priorizacion,
investigacion y gestion de la FGN, cuya implementacion empezd en el 2012, es una
estrategia global para el mejoramiento de la gestion de cargas de trabajo en la
institucion, es decir, no responde a un fenémeno delictivo en particular, sino que es una
apuesta general de gestion de casos que afecta a todas las investigaciones mas o menos
de la misma manera. En este sentido, la estrategia de priorizacion no se plantea
objetivos directamente relacionados con la investigacion y persecucion del delito de
desplazamiento forzado.

A pesar de lo anterior, el cambio de estrategia de gestion de procesos si impacta y ha
impactado la manera en la que se afrontan los casos de desplazamiento forzado pues la
aplicacion de la nueva metodologia, disefiada en las Directivas 001 de 2012 y 002 de
2015 ha generado cambios en las formas en las que se investiga y persigue el delito de

? Directiva 001 de 2012; Directiva 002 de 2015; Informe cuatrienio 2012-2016 La Fiscalia del Siglo XXI. Un
camino hacia la modernizacion; Documento Eje tematico Desaparicion Forzada y Desplazamiento Forzado,
FGN, Plan de Priorizacion FGN; Caja de herramientas: Guia practica para la priorizacion.
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desplazamiento forzado y, aunque como se mostrara, quedan todavia algunos retos por
enfrentar en esta materia, ha permitido mejorar el desempefio general de la Fiscalia y
generar esquemas mas comprensivos y coherentes con el fenomeno del
desplazamiento forzado y las dinamicas propias de la criminalidad relacionada.

Los objetivos generales de la estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion de la
FGN pueden ser resumidos de la siguiente manera:

i.  Existen esquemas eficientes de distribucion de las cargas laborales que impiden
o disminuyen la duplicacién de esfuerzos y promueven el uso adecuado y
eficiente de los recursos y la coordinacion entre fiscales a la hora de investigar
un mismo fenémeno delictivo.

ii. Los diferentes Fiscales y dependencias, trabajan de manera coordinada
permitiendo el flujo eficiente de conocimiento organizacional de tal manera que
los aprendizajes en la investigacion en algun caso particular potencie otras
investigaciones.

iii.  La Fiscalia cuenta con metodologias diferenciadas que permiten un tratamiento
adecuado segun el fendmeno delictivo al que se enfrenta, haciendo énfasis
especial en fendmenos de alto impacto como la criminalidad organizada, la
delincuencia en el marco del conflicto armado y factores y patrones sociales y
culturales relevantes para la comprension de ciertos fendmenos delictivos?!.

iv.  LaFiscalia, en todos los niveles, cuenta con metodologias unificadas segun el tipo
de fendmeno que enfrentan de tal manera que conductas delictivas asimilables
tengan tratamientos iguales independientemente del fiscal que asuma la
investigacion de cada caso.

Ahora bien, relacionados con los objetivos anteriores, como panorama general, pueden
advertirse algunos objetivos particulares con respecto al desplazamiento forzado, que
pueden extraerse del proceso de priorizacion que dio lugar a la creacién del Eje
Tematico de Desaparicion y Desplazamiento forzado:

* Adelantar las investigaciones penales por los delitos de desaparicion y
desplazamiento forzados, bajo lineamientos de construccion de contextos,
asociacién de casos y analisis criminal, asignadas por el sefior Fiscal General de
la Nacién, directamente o por recomendacidon del Comité de Priorizacion de
casos y situaciones.

* Generar herramientas analiticas y metodolégicas para dar respuestas eficaces a
la complejidad del fenémeno de desplazamiento forzado en el pais.

* Aunar esfuerzos y concentrar la produccidén de conocimiento respecto a las
situaciones de desaparicion y desplazamiento forzado priorizadas con el fin de

*! La estrategia de investigacion en contexto se centra precisamente en este objetivo al disefiar esquemas de
investigacion que den cuenta de la complejidad de los fenomenos delictivos complejos, generando niveles de
responsabilidad entre los actores involucrados, y persiguiendo, mas que condenas particulares, el
desmantelamiento de las estructuras delictivas.
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especializar a una dependencia de la FGN y generar herramientas para el resto
de las dependencias que puedan manejar casos semejantes.

* Responder enfaticamente a los bajos resultados historicos en materia de
esclarecimiento, judicializacion y busqueda de castigo de los responsables de
los delitos de desaparicion y desplazamiento forzado.

2.1.2. Objetivos planteados por la Corte Constitucional en materia de impunidad
en el Auto 373/2016

Por la naturaleza del juicio constitucional que estamos tratando, el objetivo principal
de la intervencién del juez debe ser considerado en términos de garantia a los derechos
fundamentales de las victimas. Asi, el objetivo principal de la intervencion de la Corte
Constitucional en materia de seguimiento a los derechos de verdad, justicia, reparacion
y garantia de no repeticion es que estos derechos sean efectivamente garantizados para
la poblacion que ha sido victima de desplazamiento forzado. Ahora bien, debido a que
se trata de un auto de seguimiento de una sentencia declaratoria de Estado de Cosas
Inconstitucional -ECI, la superacion de esta condicidn es el principal objetivo, aunque
no el tnico.

La razon fundamental por la que se declard, en el 2004, el ECI en materia de
desplazamiento forzado fue porque la Corte Constitucional verifico que existia una
“falta de correspondencia entre, de una parte, los esfuerzos y las capacidades
presupuestales e institucionales dispuestas por el Estado colombiano para atender a
esta poblacion y, de la otra, la situaciéon grave, masiva y sistematica de vulneracién de
sus derechos fundamentales.” (Pag. 1)

La poblaciéon victima de desplazamiento forzado se encontraba en una situacion
compatible con la idea de estado de cosas inconstitucional, en la medida en que, como
consecuencia del desplazamiento, se encontraba en una “situacion de mayor
vulnerabilidad, marginalidad y discriminacién (...), frente al resto de la poblacién del
pais” (Pag.17).

Por lo anterior, la Corte afirma que se entendera superado el estado de cosas
inconstitucional en materia de desplazamiento forzado cuando se evidencie que las
personas desplazadas no enfrenten mayores situaciones de riesgo en materia de
violacidn a los derechos humanos que el resto de la poblacién colombiana, “que se
encuentra en condiciones socioecondmicas comparables, salvo que en determinadas
ocasiones estos niveles sean constitucionalmente inadmisibles” (pag19).

En este punto es importante resaltar que en la sentencia T-025 de 2004, cuyo
seguimiento justifica el auto 373 de 2016 en el que se genera la orden que, a su vez, da
lugar al presente informe, la Corte Constitucional no menciona el componente de
esclarecimiento, judicializacién y sancién de los responsables del delito de
desplazamiento forzado ni en sus oOrdenes, ni como elemento constitutivo de la
declaracion de estado de cosas inconstitucional, ni como parte de las acciones u
omisiones estatales que identifica como violatorias de los derechos constitucionales de
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los desplazados. En este sentido, y como la misma Corte lo reconoce en el auto 373 de
201622, la intervencion de la Corte en materia de politica publica con relacion a los
temas de esclarecimiento, judicializacion y castigo de los delitos de desplazamiento
forzado es una intervencion excepcional del juez constitucional y no puede tener el
mismo alcance que la intervencion originada en la declaratoria de estado de cosas
inconstitucional. Esto implica, entre otras cosas, que no existe, para el componente de
verdad, justicia, reparacion y garantia de no repeticion, un umbral exigido para declarar
superado el estado de cosas inconstitucional, por la sencilla razén de que éste no ha
sido declarado en lo referente al componente de verdad, justicia, reparacion y garantia
de no repeticion.

Aun asi, la Corte propone “Criterios para evaluar los avances, estancamientos y
retrocesos en relacion con los derechos a la verdad, la justicia, la reparacién y las
garantias de no repeticion”. Estos criterios, se repite, no hacen parte de los umbrales y
no deben afectan ni ser tenidos en cuenta en una eventual evaluacion de la superacion
del estado de cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, pero si son
de gran utilidad a la hora de evaluar el cumplimiento de las 6rdenes estructurales
emitidas por los autos de seguimiento de la Sentencia T-025 de 2204 en materia de
derechos a la verdad, la justicia y la reparacidn.

A partir de la lectura del numeral 1.3.3 del auto 373 de 2013, pueden advertirse dos
criterios para la evaluacidon de avances, estancamientos y retrocesos en relacion con los
derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticion:

1. El principio de racionalidad que fue definido en la sentencia T-025 de 2004,
que implica que debe haber “coherencia entre los compromisos definidos legal
y administrativamente, de una parte y, de la otra, la capacidad institucional y
presupuestal destinada para satisfacerlos, ofreciendo, en todo caso, una
respuesta articulada y efectiva que permita corregir los vacios protuberantes
para garantizar la satisfaccion de estos derechos de la poblacion victima del
desplazamiento forzado” (Auto 373 de 2016, Pag. 28)

2. El principio de no discriminacidn especial, que consiste en que la actuaciéon
estatal debe garantizar “al menos entre las distintas victimas de graves
vulneraciones a los Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, un trato que proscribe cualquier discriminacion entre sus
distintos beneficiarios” (Auto 373 de 2016, Pag. 28). Es decir, que en materia de
derechos a la verdad, la justicia, la reparacién y las garantias de no repeticidn,
las personas desplazadas por la violencia tienen acceso a esas medidas en
igualdad de condiciones que las victimas de una grave vulneracion a los
Derechos Humanos o infraccion al Derecho Internacional Humanitario.

2 Aunque el numeral 1.3 lleva el titulo “Umbrales que tienen que alcanzar las autoridades para entender
superado el ECI que afecta a la poblacion desplazada por la violencia”, el 1.3.3. (subordinado al anterior),
cambia el términos “umbrales” por “criterios”, teniendo por titulo: “Criterios para evaluar los avances,
estancamientos y retrocesos en relacion con los derechos a la verdad, la justicia, la reparacion y las garantias
de no repeticion, bajo el entendido de que tal evaluacion no hace parte de los umbrales para levantar el ECL.”
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El primero de los criterios aca mencionados corresponde de manera casi idéntica con
la nocion misma de evaluacion de eficacia, por lo que el contenido completo de este
diagndstico se enmarca en él. El segundo, por su parte, por ser una incorporacion
absolutamente nueva del auto 373 y no haberse tratado en estos términos en ningiin
auto anterior ni haber sido identificado como criterio de mediciéon en ningun
instrumento de politica publica, este informe se limitara a establecer las necesidades
en términos metodolégicos y de informacién que se requieren para hacer una
evaluacion comparativo en los términos que la Corte propone cono el principio de no
discriminacién especial.

Ahora bien, teniendo en cuenta que, como ya se menciono, la competencia de la Corte
Constitucional en materia de verdad, justicia y reparacion se limita a la que tiene todo
juez de tutela que “cuando (...) imparte una orden compleja, su trabajo con relacion al
caso no se acaba con la sentencia. La labor que ha de desplegar la Administracion con
ocasion de las 6rdenes que imparta el juez de tutela, requieren la supervision y el
control del cumplimiento, que asegure que se avanza hacia la plena proteccion del goce
efectivo del derecho constitucional en cuestion” (Auto 373 de 2016, pag. 30), los
criterios de evaluacién anteriormente descritos, lo son en tanto criterios para evaluar
el grado de cumplimiento de las drdenes estructurales de la Corte en materia de verdad,
justicia, reparacion y garantia de no repeticion.

Hecha esta aclaracion inicial y con el fin de identificar los objetivos que la Corte
Constitucional establece en materia de investigacion, judicializacion y sancién de los
delitos de desplazamiento que serviran de criterio evaluativo para el diagnéstico de
eficacia de la EPIG de la Fiscalia General de la Nacion, haria falta caracterizar las 6rdenes
estructurales que en materia de verdad, justicia y reparacion ha proferido la Corte en
los autos de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004 y que le dan la competencia para
su intervencion de manera excepcional en temas de politica publica.

En el auto 008 de 2009, por primera vez, la Corte hace menciéon de manera explicita a
los derechos a la verdad, justicia y reparacion de las victimas de desplazamiento
forzado dentro del analisis de los derechos que se ven especialmente vulnerados dada
su condicion de especial vulnerabilidad. La Corte afirma, en esa ocasion, que un factor
“que retrasa(n) la superacion del estado de cosas inconstitucional es la persistencia de
fallas y vacios protuberantes en materia de (...) la garantia de los derechos a la verdad,
a la justicia, a la reparacién y a la no repeticiéon”. Afirma, en este mismo sentido y
dandole contenido a la expresion anterior que “persiste una altisima impunidad frente
al delito de desplazamiento y los datos actuales solo dan cuenta de las denuncias
presentadas, a pesar de que se trata de un delito que debia ser investigado de oficio
(articulo 159 de la Ley 599 de 2000). Existen grandes obstaculos procesales y de
capacidad institucional para avanzar en la materia y no se ha desarrollado hasta ahora
ninguna estrategia para solucionarlos.” (Auto 008 de 2009, pag. 43)

Como consecuencia de las declaraciones anteriores, la Corte, en el mismo auto 008 de
2009 emite tres 6rdenes que responden a los procedimientos por ella identificados en
la parte motiva con el fin de guiar la labor de las instituciones en el avance en la
superacion de los vacios protuberantes que dificultan la superacion del estado de cosas
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inconstitucional en materia de desplazamiento forzado. Las 6rdenes a las que aca se
hace referencia se transcriben parcialmente a continuacion:

Décimo.- ORDENAR al Director de Acciéon Social, en coordinaciéon con los
Ministros del Interior y de Justicia, de Agricultura y Desarrollo Rural y con la
Comision Nacional de Reconciliaciéon y Reparacion, después de un proceso de
participacion que incluird, entre otras organizaciones que manifiesten su interés,
a la Comisién de Seguimiento, formular, a mas tardar para el 31 de agosto de
2009, una politica de garantia a los derechos a la verdad, a la justicia, a la
reparacion y la no repeticion de la poblacion desplazada con los
complementos que sean necesarios para corregir los vacios protuberantes en
la materia, de conformidad con los lineamientos sefialados en los parrafos 99 a
103 del presente Auto, de tal manera que se ofrezca una respuesta articulada y
efectiva y se asegure el goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada
en esta materia. (...)

Décimo tercero.- SOLICITAR al Fiscal General de la Nacién que diseiie a méas
tardar el 4 de mayo de 2009, una estrategia que permita avanzar de manera
autonoma en la investigacion del delito de desplazamiento forzado sin que
necesariamente dependa de la existencia de concurso con otras conductas
delictivas, asi como el desarrollo de un mecanismo de coordinacion para el
intercambio fluido y seguro de informacion entre el RUPD y la Fiscalia. El
Fiscal General de la Nacidn deberd enviar a la Corte Constitucional el 30 de
octubre de 2009y el 1 de julio de 2010 un informe sobre los avances y resultados
alcanzados en la aplicaciéon de la estrategia de investigacion y del mecanismo de
coordinacién sefialados.

Décimo cuarto.- SOLICITAR a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, disefiar, a mas tardar el 29 de mayo de 2009, mecanismos que, entre
otros objetivos, (i) faciliten la redistribucion de asuntos civiles,
administrativos, agrarios, penales, o de otro tipo, adelantados por victimas de
desplazamiento forzado interno para garantizar la proteccion efectiva de sus
derechos, y (ii) permitan el establecimiento de la verdad por hechos
relacionados con el desplazamiento forzado interno a través de procesos
administrativos, civiles o agrarios, sin circunscribir tal esclarecimiento al &mbito
penal. La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura enviara a la
Corte Constitucional el 30 de octubre de 2009 y el 1 de diciembre de 2009, un
informe sobre los avances y resultados de los mecanismos disefiados y su
aplicacién. Auto 008 de 2009. Resaltado por fuera del texto original.

Ahora bien, en el auto 219 de 2011, la Sala Especial de Seguimiento a la sentencia T-025
de 2004, constatd que este componente “continuaba sin ser formulado”, es decir, que
las 6rdenes emitidas en el auto 008 de 2009 y arriba transcritas seguian sin ser
cumplidas a cabalidad y que algunos de los vacios protuberantes identificados en dicho
auto con relacion a los derechos de verdad, justicia, reparacion y garantia de no
repeticidn, no se habian corregido ni se veia que se estuvieran emprendiendo acciones
tendientes a corregirlos. Con respecto al componente justicia, la Corte en el auto citado,
afirma:

En el caso particular del derecho a conocer las circunstancias y actores del delito
del desplazamiento forzado interno, la Corte halla que éste se encuentra
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supeditado al ejercicio del derecho a la justicia, frente al cual es preciso aclarar
que las victimas no pueden acceder a los recursos judiciales de una manera agil
y en cuanto hace alusién a la eficacia de los mismos, la mayor parte de las
conductas delictivas denunciadas por la poblacién desplazada, entre las cuales se
encuentra el desplazamiento forzado, se hallan impunes. Auto 219 de 2011,
pag. 69. Resaltado por fuera del texto original.

Como consecuencia de esta constatacion, la Corte Constitucional en esta nueva
oportunidad (Auto 219 de 2011) decidié solicitar “a la Fiscal General de la Nacion
presentar un informe donde se evidencien los resultados de las estrategias y
mecanismos adoptados a efectos de evitar la impunidad de las conductas delictivas
de las cuales ha sido victima la poblacion desplazada” (Auto 219 de 2011 pag. 169);y a
“la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, enviar un informe
actualizado de los avances y resultados de los mecanismos disefiados para facilitar la
redistribucion de asuntos civiles, administrativos, agrarios, penales, o de otro tipo,
adelantados por victimas de desplazamiento forzado interno” (Auto 219 de 2011 pag.
169).

Con la promulgacion de la Ley 1448 de 2011 y la transformacion institucional que ella
supuso en materia de garantias a los derechos ala verdad, justicia, reparacion y garantia
de no repeticion, las evaluaciones subsiguientes de la Corte en relacion a la superacion
de los vacios protuberantes en estas materias dividid este componente de la siguiente
manera, sin que eso suponga desconocer las relaciones necesarias que existen entre
estos “subcomponentes”: i) derecho a la verdad y a la justicia en el marco de los
procesos de justicia transicional y en el marco de la institucionalidad creada por la Ley
1448y en especial con relacion a la creacion del Centro Nacional de Memoria Historica;
ii) el derecho a la verdad, la justicia, la reparacion y la garantia de no repeticién en lo
que tiene que ver con la persecucidn y sancion penal de los responsables del delito de
desplazamiento forzado; iii) el derecho a la reparacion en el marco de las figuras
juridicas e institucionales creadas para la reparacion administrativa, y iv) el derecho a
la reparacion a la luz del Programa de atencidn psicosocial y salud integral a victimas -
PAPSIVI.

El Auto 373 de 2016, en su parte Especial, al evaluar el componente de verdad, justicia,
reparacion y garantia de no repeticion adopta esta clasificacion y al respecto afirma que
“las fallas identificadas por la Corte a lo largo del proceso de seguimiento, asi como la
respuesta a los requerimientos hechos por esta Corporacion frente a la garantia de los
derechos a la verdad, la justicia y la reparacion, con garantias de no repeticidn, han
presentado un proceso evolutivo desigual”.

Ahora bien, debido a que la orden que da lugar al presente informe esta claramente
ubicada en el segundo de los subcomponentes identificados por la Corte, esto es, en el
derecho a la verdad, justicia, reparacion y garantia de no repeticion en lo que tiene que
ver con la persecucion y sancion penal de los responsables del delito de desplazamiento
forzado, la evaluacidn de eficacia que aca se realizara se limitara a este subcomponente
y, en consecuencia, entendera el derecho a la verdad, a la justicia, a la reparacidon y a la
garantia de no repeticion como el derecho a que se esclarezcan judicialmente los hechos
de desplazamiento forzado y se judicialice y condene a los responsables de este delito.
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Esta aclaracion conceptual es fundamental para la identificacion de los objetivos que
deberan ser contrastados con la EPIG de la Fiscalia General de la Nacién con el fin de
evaluar su eficacia.

En sintesis, a partir de lo dicho anteriormente puede advertirse que los objetivos que la
Corte impone a la EPIG en materia de verdad, justicia, reparacién y garantia de no
repeticidon deben subscribirse al esclarecimiento judicial, judicializacion y castigo de los
responsables del delito de desplazamiento forzado.

El Auto 373 de 2016, en el componente de esclarecimiento, judicializacién y castigo,
establece que “persisten los factores que explican los altos niveles de impunidad en
materia de desplazamiento forzado” (Auto 373 de 2016, pag. 178 Resaltado por fuera
del texto original) y retoma las palabras del CNMH y la Comision Interamericana de
Derechos humanos que explica los pobres resultados de las investigaciones penales
destacando los siguientes elementos:

a. todavia no se han hecho tangibles los resultados de la investigacion penal
centrada en la construccion de patrones de macro criminalidad que permitan
avanzar de manera articulada, y conduzcan no sélo a la identificacién y sancion
de los responsables de las violaciones a los Derechos Humanos, sino también al
desmantelamiento de las estructuras que facilitaron su comision;

b. las condenas proferidas se han referido principalmente a delitos como
homicidios, desaparicion forzada, reclutamiento, entre otros, sin que se
esclarezca la conexidad de los mismos con el éxodo forzado;

c. Se han presentado omisiones en la investigacion y acusaciéon en casos de
desplazamiento forzado, abandono masivo y sistematico de tierras, y
legalizacion de situaciones de despojo, en beneficio de empresas nacionales y
multinacionales, y de actores armados ilegales;

d. persiste el bajo nivel de denuncias por parte de las personas desplazadas (i.e.
temor a represalias, desconfianza en las autoridades, secuelas psicoldgicas,
aislamiento geografico, entre otras);

e. no se han logrado superar las dificultades para identificar a los responsables de
este delito;

f. no hay un plan del sistema para responder de manera eficaz el alto niumero de
casos ocurridos en el contexto o facilitados por el conflicto armado interno,
como el avance de manera articulada con investigaciones que podrian resultar
conexas;

g. existen obstaculos estructurales que impiden que los procesos judiciales se
resuelvan en un plazo razonable.

Como puede advertirse a partir de los apartados resaltados a lo largo de este analisis
del seguimiento a la politica de verdad, justicia, reparacion y garantia de no repeticion
frente al delito de desplazamiento forzado, la impunidad parece ser el eje o la
preocupacion principal de la Corte en esta materia. El concepto de impunidad,
especialmente referido a delitos tan complejos en medio de situaciones historicas tan
complejas, merece, cuando menos, una reflexion adicional.
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La necesidad de un mecanismo efectivo para atender a las victimas del desplazamiento
esta directamente ligada a las distintas alarmas en materia de impunidad hechas por la
Corte y distintas organizaciones que han hecho seguimiento a la sentencia T-025 del
2004, en donde se destaca un planteamiento fuerte respecto al vinculo que tienen los
mecanismos de medicion de los niveles de impunidad con el niimero de condenas
proferidas y con la retribucién a las victimas desde una perspectiva de derechos
humanos. Es principalmente en tal perspectiva que se ha advertido reiteradamente, a
lo largo de la ultima década, una alta tasa de impunidad para el caso de la investigacion
y judicializacion del delito de desplazamiento forzado en Colombia. En el afio 2012, el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, ACNUR advirti6 sobre la
persistencia del elevado porcentaje de impunidad en la investigacion de los casos de
desplazamiento forzado, sefialando que las sentencias proferidas no superaban para
entonces el 0,02 % de los casos e indicando un nivel de impunidad de mas del 99 % de
las investigaciones (Ambito Juridico, 2012).

A su vez, la Comisién Colombiana de Juristas mencionaba en el 2014 una serie de retos
para pensar la superaciéon de la impunidad en el delito de desplazamiento forzado,
recalcando cuatro puntos: i) El acceso formal al sistema judicial no garantiza a las
victimas la obtencién de una decision de fondo sobre el delito de desplazamiento
forzado. ii) Un escaso porcentaje de los procesos penales por el delito de
desplazamiento forzado concluyen en sentencia. iii) La rama judicial no dispone de
informacion integrada y coherente acerca de los procesos penales por el delito de
desplazamiento?3 iv) No existen garantias para acceder al sistema judicial mediante un
recurso efectivo, teniendo en cuenta el elevado volumen de acciones de tutela como uno
de los elementos constitutivos del “estado de cosas inconstitucional” declarado a través
de la sentencia T-025 (CCJ, 2014, p.23).

En esta misma linea, los datos principales con los cuales la Corte afirma los altos niveles
de impunidad en materia de esclarecimiento, judicializacién y castigo de los
responsables del delito de desplazamiento forzado se basan, principalmente, en el
numero de condenas proferidas. La corte afirma que entre 2010 y 2013 se profirieron
47 sentencias por el delito de desplazamiento forzado. Adicionalmente, a diciembre de
2014 se habia dictado 36 sentencias contra miembros de las AUC, se habia sancionado
a 63 postulados e imputado parcialmente cargos a 7 de los 16 maximos responsables
(Auto 373 de 2016, pag. 178).

Esta informacion es complementada por la Corte con los datos retomados del CNMH en
su informe Una Nacién Desplazada, para lo cual se mencionan los casos connotados de
desplazamiento y masacres definidos como prioritarios y se resalta la evidente escasez
de condenas: “Solo en el de Mapujan y San Cayetano hay condena y en los siete
restantes, que suman aproximadamente 7660 personas desplazadas, ain se adelantan
audiencias preliminares (concentradas), esto en el Naya, El Aro, Macayepo, El Salado,

» Al respecto, la CCJ dice: “En el periodo comprendido entre enero y junio de 2009, el Consejo Superior de la
Judicatura cuenta con 41 registros por procesos relacionados con desplazamiento forzado, que aparecen en el
Sistema de Informacion Estadistica de la Rama Judicial (SIERJU). El balance de dicha informacion es de 13
sentencias, en las cuales se condend a nueve personas y fueron absueltas tres” (CCJ, 2014, p.23)
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Chengue, Mapiripan y Puerto Alvira o Cafio Jabon” (Auto 373 de 2016, pag. 178, nota al
pie N° 663).

Pese a ser un punto de suma importancia, la medicion de la impunidad del delito de
desplazamiento forzado (y la medicidon de su superacidn) en relaciéon con condenas
proferidas puede encontrar varios limites y vacios importantes en cuanto a la
naturaleza del fenémeno del desplazamiento en Colombia, mas todavia en los debates
de priorizacion de justicia adelantados en el contexto histdrico y politico del pais.
Precisamente porque los niveles de impunidad en la materia son alarmantes, es
necesario avanzar en un mecanismo que permita una medicion mas compleja y que dé
cabida a una reflexion mas profunda sobre los mecanismos de medicion vy,
eventualmente, sobre el concepto mismo de impunidad. A modo de aproximacion al
problema, a continuacion se presentan algunos datos sobre el nimero de sentencias
proferidas en el marco del proceso especial de Justicia y Paz, destacando que en algunos
casos una sola sentencia puede implicar un numero significativamente mayor de
condenados, tema que retomaremos mas adelante.

Tabla No. 18. Estado de sentencias JyP

Tipo Firme No Firme
No Anticipada 18 27
Anticipada 1 0

Elaboracion Observatorio de Politica Criminal a partir de fuente: Sistema de Informacién
Interinstitucional de Jusyticia y Paz SIIIJT (Corte a Mayo de 2017)

Tabla No. 19. Estado de condenas y sentencias por postulados JyP

# Condenados | Sentencias
0 3
1 22
2 4
3 2
4 2
5 3
6 1
7 2
8 3
9 1

10 1
12 1
20 1
22 1
27 1

Elaboracion Observatorio de Politica Criminal a partir de fuente: Sistema de Informacién
Interinstitucional de Jusyticia y Paz SIIIJT (Corte a Mayo de 2017)
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Tabla No. 20. Condenas por desplazamiento en Justicia y Paz

Tipo de Condena | Numero de Sentenciados Postulados
Condena en Firme 107
Sin condena en Firme 88
Sin especificar 27
Total general 222

Elaboracion Observatorio de Politica Criminal a partir de fuente: Sistema de Informacién
Interinstitucional de Jusyticia y Paz SIIIJT (Corte a Mayo de 2017)

Es especialmente importante destacar que hablar de nimero de condenas, de una
manera poco detallada, puede desconocer una serie de variables generales y
particulares en el trato de casos en los que se presenta delito de desplazamiento
forzado. Los mismos lineamientos ya sefialados del CNMH y la Comision Interamericana
de Derechos humanos en cuanto a los resultados limitados de las investigaciones
penales abren puntos de debate interesantes en funcion de la creacion de mecanismos
para caracterizar de manera mas sistematica el concepto de impunidad para el caso que
nos ocupa. Cuando menos, estamos interesados en resaltar dos problemas relevantes.

En primer lugar, hay una serie de vacios técnicos en los criterios para medir
numéricamente las condenas proferidas como principal indicador de superacién de la
impunidad en este delito. Esto queda ejemplificado en la menciéon misma de la Corte al
referir, a través del informe del CNMH, que los siete casos priorizados connotados de
desplazamiento y masacres que no tienen condena suman 7660 personas. En ese
sentido, en la situacién en que se condenaran estos casos podria hablarse de un nimero
bajo de condenas pero a la par de un niimero alto de personas y de hechos implicados.
De este modo, se deberia contar con criterios de medicion mas detallados bajo los que
puedan desagregarse todas las variables implicitas en casos prioritarios y, con ello, un
mecanismo de priorizacién mas detallado y efectivo.

Ala par, la cuestidon numérica en las condenas proferidas debe ser evaluada a la luz de
la literatura sobre las tensiones halladas entre tesis maximalistas para la judicializacion
de ciertos delitos y tesis que optan por la priorizacién a través de criterios objetivos y
subjetivos construidos en funcion de contextos socio-politicos e historicos especificos.
Para el desarrollo de este debate (y la eventual creacion de lineamientos para el
fortalecimiento de los mecanismos de tratamiento al delito de desplazamiento forzado
en la EPIG), es util volver sobre otras experiencias de priorizacion como la del proceso
de Justicia y Paz en Colombia. Al respecto, Forer menciona que las estrategias de
investigacion del proceso de Justicia y Paz intentadas en el pais hasta el 2011 no
resolvian el circulo de impunidad que queria atacarse en la medida en que estaban
fuertemente atravesadas por postulados maximalistas, segin los cuales “se debe
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imputar y acusar por el conjunto total de delitos que hayan cometido cada uno de los
postulados por el Gobierno Nacional a la Ley de Justicia y Paz” (Forer, 2011, p. 235).

Segun Forer, la tesis maximalista es ideal pero inalcanzable en términos practicos,
“entre otros factores, por la altisima complejidad que reviste, no so6lo por el creciente y
progresivo numero de postulados y de victimas, sino también por el nimero y clase de
conductas punibles confesadas, que muchas veces no obedecen a los parametros del
[Grupo Armado Organizado al Margen de la Ley] GAOML, ni ha hechos sistematicos o
generalizados o a los hechos ocurridos en combate, sino que se muestran como hechos
aislados de la politica del Grupo y que ademas, se planearon y realizaron en diversas
zonas del pais” (Forer, 2011, p. 235)24.

La tension entre maximalismo y priorizacion tiene, ademas, otro tipo de matices que
deben ser tomados en consideracién. Por ejemplo, la forma en que la impunidad debe
ser pensada en relacion con los derechos de las victimas del delito. Distintas
organizaciones defensoras de derechos humanos han insistido en el vinculo entre
superacion de la impunidad y retribucidn de las victimas del desplazamiento forzado
en materia de derechos humanos. Al respecto, la CCJ] ha venido diciendo que “se necesita
ampliar concepto de justicia, basada en los derechos humanos, en particular en los
instrumentos de proteccion a los derechos de las victimas del desplazamiento forzado,
para que la prioridad sea el restablecimiento de los derechos vulnerados, el
resarcimiento del dafio y el conocimiento de la verdad, honrando a las victimas y a la
justicia” (2010, p. 7).

Aunque es fundamental la consideracion de las victimas como factor decisivo para la
definicion de mecanismos e indicadores de superacion de impunidad, queda abierto el
debate sobre si la judicializacion, esclarecimiento y castigo del delito de desplazamiento
forzado debe ser medido unicamente por los derechos de las victimas y los derechos
humanos o si, ademas, el problema debe considerarse desde la perspectiva de la
generacion de politicas publicas que toman en consideracion las necesidades del
contexto politico e histdrico del cual nacen las causas del desplazamiento forzado en el
pais.

Precisamente en esta ultima linea, el segundo conjunto de problemas que estamos
interesados en sefialar corresponde a algunas aristas relevantes del contexto historico
y politico del delito, tomando como punto de partida el hecho de que el delito de
desplazamiento forzado se da, por un lado, en el marco del conflicto armado y, por otro,
que los retos en materia de esclarecimiento, judicializacion y castigo se dan hoy en el
marco de un proceso de paz en curso con efectos en la administraciéon de justicia.
Partiendo de tal hecho, la lucha contra la impunidad tiene que ver, por un lado, con la
consideracidn de una serie de factores que son causa o canal de continuidad del delito
de desplazamiento forzado en el marco del conflicto. Pero, por otro lado, con

* Esto también abre un debate sobre la cuestién de maximos responsables y de GAOML: “En efecto, los delitos
cometidos por los GAOML son delitos de sistema, caracterizados por la presencia de altos niveles de
coordinacién, complejidad, con estructuras de mando claramente definidas que por su dindmica y su historia de
impunidad no le permite al Estado a través de la UJP investigar todos los delitos y a todos los autores” (Forer,
2011, p. 235).
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articulaciones efectivas y complementarias frente a los mecanismos judiciales que se
estan pensando para la implementacién de los acuerdos surgidos de las negociaciones
de paz entre el Gobierno Nacional y las FARC25 y a los criterios de verdad y reparacion
que se han adelantado desde una perspectiva de la memoria histoérica y la construccion
de paz, en donde se resalta el trabajo adelantado por el CNMH.

Frente a este ultimo punto, este informe se limita a recomendar la creacién de
mecanismos para la construccidn de criterios de priorizaciéon en donde los indicadores
de medicién de la impunidad incluyen de manera diferenciada el hecho de que no todos
los casos de desplazamiento son condenados y tramitados a través de la justicia
ordinaria.

Frente a la consideracion de factores que, en el marco del conflicto, determinan el
fenomeno del delito de desplazamiento forzado en el pais, es importante avanzar en un
mecanismo de medicion que se ocupe de este asunto en la reflexion de la superacion de
la impunidad. Un buen ejemplo de los retos aca en juego es la continuidad de acciones
de grupos paramilitares después de la declaratoria de su inexistencia para darle paso
al concepto de Bandas Criminales, para lo cual se ha sefialado la vigencia de estructuras
paramilitares coordinadas con actores estatales e involucradas en la comision de actos
de desplazamiento forzado: “Ademas del impacto de los acciones bélicas de la fuerza
publica y los grupos guerrilleros, las acciones de control sobre el territorio, el
involucramiento de los civiles en las hostilidades por las partes y las aspersiones aéreas
de la Policia Antinarcéticos, la continuidad de las acciones criminales de los grupos
paramilitares representan un factor causal determinante de los hechos de
desplazamiento forzado“ (CCJ, 2010)26.

El analisis del fenémeno a la luz de su contexto social y politico abre la pregunta por la
necesidades a la hora de investigar y judicializar los casos del delito y si efectivamente
es deseable individualizar los hechos cometidos o, en caso contrario, analizarlos ala luz
de otros factores de conflicto. Como ya mencionamos, la Corte ordend a la FGN en el
auto 008 de 2009 disefiar una estrategia que permita avanzar de manera auténoma en
la investigacion del delito de desplazamiento forzado sin que necesariamente dependa
de la existencia de concurso con otras conductas delictivas. Sin embargo, la naturaleza
del fendbmeno en el marco del conflicto armado deja abierta la cuestion de si es
necesario pensar la investigacion y judicializacion en conexidad con otros delitos.

Finalmente, los indicadores de impunidad y de superaciéon de la misma deben incluir
un enfoque diferencial y especificar la forma en que la priorizacion es efectiva en la

» Al respecto, es pertinente retomar las tensiones entre los postulados de justicia retributiva y restaurativa, por
demds hoy vigentes en la discusién sobre la Jurisdiccién Especial para la Paz - JEP. Esto abre otro campo de
debates sobre la relacién entre JEP y EPIG que estamos interesados en situar, de manera mds sistemdtica, en
las recomendaciones de este informe.

* Los grupos paramilitares retinen los criterios establecidos por el DIH para ser considerados como grupos que
participan en las hostilidades. Poseen una estructura militar con capacidad bélica; mantienen sus vinculos con
las fuerzas de seguridad del Estado y autoridades locales; cometen violaciones a los derechos humanos de la
poblacién civil, dirigiendo sus amenazas y ataques contra lideres sociales y sindicales, defensores de derechos
humanos, poblaciones indigenas y afro colombianas, victimas de violaciones de derechos humanos, miembros

de organizaciones de poblacién desplazada y victimas que solicitan la restitucién de sus tierras (CCJ, 2010).

65



lucha contra conductas delictivas que se agudizan en situaciones diferenciadas de etnia,
raza o género. En especial recordamos que la Corte ha insistido en el hecho de que los
avances en la investigacion de casos de violencia sexual contra las mujeres desplazadas
siguen siendo precarios.

Sin duda alguna, la lucha contra la impunidad y su respectiva medicion tiene una serie
de retos sobre la forma en que se priorizan los casos de desplazamiento para efectos de
esclarecimiento, judicializacidon y castigo. Se sugiere avanzar en mecanismos que
adelanten la tarea de conceptualizar el tema de la impunidad en el delito de
desplazamiento forzado, teniendo como objetivo la producciéon de una reflexion mas
sistematica que abarque las necesidades del fendmeno. Para efectos de avanzar en estos
vacios (y como veremos en el apartado destinado a la caracterizacion de los objetivos
de la EPIG) es importante reconocer que el disefio de la Estrategia de Priorizacion,
Investigacion y Gestion en materia penal de la FGN proporciona condiciones para darle
un primer desarrollo a una construccion de indicadores y mecanismos de medicion
teniendo en cuenta las implicaciones ya referidas. Sin embargo, es igualmente
importante reconocer que, en términos de su implementacion, la EPIG requiere atin
de estos desarrollos en el caso particular del concepto de impunidad para el delito de
desplazamiento forzado.

En sintesis, y frente a todo lo anterior, este informe recomienda: (a) la creacion de un
plan de trabajo para avanzar en la construccion de indicadores y mecanismos de
medicion de la impunidad en materia del delito de desplazamiento forzado; (b) el
desarrollo de ejercicios de caracterizacion y construccion de un concepto operatovp de
impunidad frente a las implicaciones del delito de desplazamiento forzado aca
sugeridas.

Independientemente de las consideraciones anteriores relativas al concepto de
impunidad, el cuadro que se presenta a continuacion resume los objetivos que se han
identificado a partir del proceso de seguimiento de la sentencia T-025 de 2004. Estos
objetivos responden a la pregunta relativa a qué considera la Corte Constitucional, que
debe perseguir una estrategia que pretenda el esclarecimiento, judicializacion y castigo
de los responsables del delito de desplazamiento forzado; estos objetivos, a su vez,
seran tenidos en cuenta en el presente diagndstico de eficacia como referentes para la
evaluacion de la EPIG de la Fiscalia General de la Nacidn.
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Tabla No. 21. Objetivos y criterios de evaluacion - T-025 de 2004

Categoria

Objetivo

Criterios para
la evaluaciéon

Hay coherencia entre los compromisos definidos legal y administrativamente, de una parte y, de la otra, la capacidad
institucional y presupuestal destinada para satisfacerlos, ofreciendo, en todo caso, una respuesta articulada y efectiva que
permita corregir los vacios protuberantes para garantizar la satisfaccién de estos derechos de la poblacién victima del
desplazamiento forzado.

En materia de los derechos a la verdad, la justicia, la reparacidn y las garantias de no repeticion, las personas desplazadas
por la violencia tienen acceso a esas medidas en igualdad de condiciones que las victimas de una grave vulneracién a los
Derechos Humanos o infraccion al Derecho Internacional Humanitario.

Ordenes

Existe una politica, estrategias y mecanismos adoptados a efectos de evitar la impunidad de las conductas delictivas de las
cuales ha sido victima la poblacién desplazada y que son coherentes con la dimensién del fendmeno criminal en el pais.

Existe una estrategia que permite o pueda preverse razonablemente que permitirda avanzar de manera auténoma en la
investigacion del delito de desplazamiento forzado sin que dependa de la existencia de concurso con otras conductas
delictivas.

Existe una estrategia que permite o ha permitido avanzar en la coordinacién institucional que permita esclarecer la
conexidad del delito de desplazamiento forzado en condenas por delitos relacionados.

Existe un mecanismo de coordinacion para el intercambio fluido y seguro de informacién entre el RUPD y la Fiscalia.

Se han tomado medidas para superar las omisiones en la investigacién y acusacion en casos de desplazamiento forzado,
abandono masivo y sistematico de tierras, y legalizacion de situaciones de despojo, en beneficio de empresas nacionales y
multinacionales, y de actores armados ilegales.

Se han tomado medidas para superar el bajo nivel de denuncias por parte de las personas desplazadas, i.e. temor a
represalias, desconfianza en las autoridades, secuelas psicoldgicas, aislamiento geografico, entre otras.

Se han creado estrategias que enfrenten las dificultades para identificar a los responsables del delito de desplazamiento
forzado.
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Es importante mencionar que los objetivos arriba recopilados no entran en absoluto en
contradiccion con los identificados en el apartado referente a los objetivos propios que
se planted la estrategia de priorizacion de la Fiscalia General de la Nacion. En todo caso,
existen algunas diferencias que es importante rescatar con el fin de delimitar el alcance
del presente diagndstico y no incurrir en juicios inadecuados.

La estrategia de priorizacién no buscaba, por lo menos de manera directa, enfrentar el
bajo volumen de denuncias en el pais, y mas exactamente, el bajo volumen de denuncias
en materia de desplazamiento forzado; este objetivo, promovido por la Corte
Constitucional, no puede ser atendido por la estrategia de priorizacion, sino de manera
coincidencial (si es el caso), pues no se propone, ella misma, ningin efecto directo en
este sentido.

Lo mismo puede ocurrir, en algin sentido, con el objetivo relativo a la superacion de las
omisiones en la investigacion y acusacion en casos de desplazamiento forzado,
abandono masivo y sistematico de tierras, y legalizacion de situaciones de despojo en
beneficio de empresas nacionales y multinacionales, y de actores armados ilegales?’.
Este objetivo no responde inicialmente a un asunto de estrategia en el disefio de las
investigaciones y la gestion de los procesos sino que es causado o generado por factores
sociales, culturales o econdmicos diversos, asi como por el hecho mismo de tratarse de
un delito que se ha dado principalmente en el marco del conflicto armado. Un programa
que busque atender esta dificultad no puede consistir en una estrategia de
mejoramiento de la gestidn interna de las investigaciones, como la de priorizacion,
investigacion y gestion, sino que debe consistir en programas de seguridad, de
formacién y de prevencion de la corrupcion en los fiscales que pueden verse expuestos
a amenazas, amedrentamientos, ofertas de prebendas o actos relacionados que puedan
motivar la omision de investigacion.

La aclaracién anterior es importante en la medida en que no puede juzgarse la eficacia
de una medida de politica publica en relacion a objetivos diferentes a los que ella se
proponia; podria, si se quisiera, mostrarse como los objetivos escogidos en la
construccion no eran los adecuados, o no eran todos los que se requerian para superar
una situacion indeseada, o no responden realmente a la superacion de la situacion
problematica, pero todos estos juicios difieren sustancialmente de un juicio de eficacia.

Asi, de una revision inicial de los objetivos de la estrategia de priorizacién e
investigacion a la luz de los objetivos extraidos del seguimiento hecho por la Corte a la
Sentencia T-025 de 2004, puede afirmarse que la estrategia de priorizacion no atiende
a los objetivos planteados por la Corte relativos a: i) la creacidon de una estrategia para
superar los bajos indices de denuncia del delito de desplazamiento forzado, y; ii) la
superacion de los altos indices de omisidn en la investigacion y acusacidn en casos de
desplazamiento forzado cuando la razon de la omision son las presiones recibidas o las
dadivas aceptadas.

%’ La omisién a la que aca hace referencia la Corte no es la que surge por las dificultades propias de investigar
un delito complejo como el desplazamiento forzado, la ausencia de capacidad institucional para perseguirlo o
el desconocimiento de estrategias efectivas para tal fin, sino a aquella que es consecuencia de las presiones
ilegales que pueden recibir los fiscales y su equipo de investigacion tanto violentas como econdmicas.
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Ahora bien, esta no atenciéon no puede imputarse a un juicio de ineficacia de la
estrategia de priorizacion que viene desarrollando la FGN pues no puede juzgarse como
ineficaz una politica que no logra lo que no pretende. La constatacién de no atencion a
estos objetivos exige una complementacion de la estrategia o la creacion de programas
y propuestas de politica distintas que efectivamente den cuenta de estos objetivos. El
Consejo Superior de Politica Criminal, en este sentido, considera necesario que la
Fiscalia General de la Nacion, en coordinacién con las demads instancias del Estado
involucradas, construya y desarrolle programas complementarios cuyos objetivos sean
directamente los dos objetivos que, como se anotd, no pueden imputarsele a la
estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion.

En sintesis, excepto los dos casos antes mencionados, puede afirmarse que los objetivos
de la estrategia de priorizacién de la Fiscalia son coherentes con los objetivos en
materia de verdad, justicia, reparacion y garantia de no repeticidn identificados a partir
de la Sentencia T-025 de 2004 y de sus autos de seguimiento. Los objetivos, unificados,
seran recogidos en tres categorias a partir de las cuales se evaluara la eficacia de la
estrategia de priorizacion, investigacion y gestion: la coherencia de la estrategia con la
naturaleza del fendémeno de desplazamiento forzado; la coherencia de la estrategia
desde el enfoque institucional o de disefio institucional; la coherencia de la estrategia
con los principios de politica criminal aplicables, y; la coherencia de la estrategia con
los resultados que pueden ser advertidos hasta el momento.

2.2. Diagndstico de la EPIG a partir del diseiio institucional

Como se menciond en el apartado relativo a las advertencias metodoldgicas, una
evaluacion de eficacia puede hacerse a partir de dos criterios de analisis: por un lado,
evaluando que las medidas tomadas sean coherentes con los objetivos planteados de
manera abstracta, es decir, haciendo un juicio de racionalidad en abstracto entre los
medios escogidos y los objetivos perseguidos; y por otro, comparando los resultados
efectivamente obtenidos con los resultados esperados en los objetivos que se proponia
el programa a evaluar. En este apartado se desarrollara un diagnoéstico del primer tipo,
es decir, una evaluacion de racionalidad a partir del disefo institucional creado y los
objetivos identificados en el apartado anterior.

Inicialmente, se llevara a cabo un analisis en términos generales de disefio institucional
de las instancias, herramientas y estructura organizacional creadas por la estrategia de
priorizacion de la Fiscalia General de la Nacion y su capacidad de dar cuenta de los
objetivos, para a continuacion evaluar la estrategia con respecto a tres criterios de
diagndstico que responden directamente a los objetivos que se identificaron en el
apartado anterior: la coherencia de la estrategia de priorizacion con el fendmeno de
desplazamiento forzado, la coherencia de la estrategia de priorizacion con la politica
criminal del pais y la coherencia de la estrategia de priorizacién con las capacidades
institucionales de la FGN.

Las preguntas que guiaran esta primera seccidon de diagndstico seran las siguientes: en
términos administrativos de disefio institucional, ;las herramientas metodolégicas y la
estructura administrativa planteada con ocasion de la estrategia de la priorizacion,

69



investigacion y gestion son potencialmente capaces de generar la organizacion interna
de cargas priorizadas y coordinacién de trabajo que pretende? ;Suponen mecanismos
capaces de impactar todas las dependencias de la FGN, como es su aspiracion?

La respuesta a estas preguntas no es homogénea. La revision del disefio planteado y
que ha empezado a implementar la Fiscalia General de la Nacidn tiene enormes virtudes
que es importante destacar en términos de eficacia y eficiencia en la organizacion de las
cargas laborales de los fiscales y en la busqueda de coordinacidn intrainstitucional; asi
como un reconocimiento adecuado de las necesidades de construir estrategias y
equipos diferenciados segun las necesidades que plantea la lucha contra la delincuencia
en el pais y la complejidad de algunos fenémenos criminales a los que nos enfrentamos.
En este sentido, las estrategias metodolégicas de priorizaciéon?®y de construccién de
contextos sin duda han fortalecido la labor de la Fiscalia y le han permitido contar con
una respuesta, en términos estratégicos, mas acorde a las necesidades de la institucion
y organizar de mejor manera los recursos disponibles para atender, especialmente,
casos de gran impacto que antes podrian haberse perdido en la dificil cotidianidad de
los funcionarios saturados de trabajo que no contaban con criterios para ordenar su
carga laboral y generar esquemas de trabajo acordes a las caracteristicas particulares
de sus multiples casos.

En esta medida, se considera que la inclusion de criterios unificados y disefiados
técnicamente para la priorizacidon de casos no sélo parece una salida razonable para
tratar el volumen de trabajo al que se enfrentan los fiscales, sino que era se trata de una
medida que la Fiscalia venia necesitando de manera urgente desde hacia tiempo.
Adicionalmente, la metodologia de construccion de contextos que, como ya se dijo,
pretende generar un cambio muy importante en el paradigma de investigacion en
materia penal. Se deja atras una metodologia centrada inicamente en la resolucion del
caso concreto que tenia una comprension compartimentada del mundo, para privilegiar
una metodologia omnicomprensiva, interdisciplinaria, con enfoque sistematico y
conciencia de la complejidad de ciertos fendmenos criminales que requiere un
tratamiento diferenciado?°.

La necesidad de la reforma y la bondad de las herramientas metodoldgicas son, en
abstracto, indiscutibles; la forma en la que se ha organizado y reorganizado la
estructura administrativa de la Fiscalia con el fin de implementar estas herramientas y
algunos aspectos de su implementacion, en cambio, dejan todavia algunas inquietudes
sobre la necesidad de algunos ajustes o la existencia de aspectos a mejorar que
permitan efectivamente prever que las muy interesantes herramientas metodolégicas
sean realmente adoptadas por las diferentes dependencias de la FGN y sirvan de
instrumento para la unificacion de criterios y para la coordinacion interna que
prevenga o ataque las debilidades que pretendia superar: la doble investigacion de

*¥ Una evaluacién més detallada de la estrategia de priorizacion requeriria un analisis sobre las categorias de
valoracion (impacto y dificultad), los criterios para definirlas (subjetivo, objetivo y complementarios) y sus
componentes (gravedad, importancia, victimas, victimarios, factibilidad y viabilidad). Pero este anélisis supera
significativamente el alcance y las posibilidades de este primer informe.

%’ Sobre las virtudes y retos de estos enfoques a la hora de dar cuenta de la complejidad particular del delito
de desplazamiento forzado, se hablara mas adelante en el acépite relativo a la coherencia de la estrategia de
priorizacion con la naturaleza del fenomeno.
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ciertos hechos, la investigacion desarticulada de fen6menos complejos, las respuestas
diversas a fendmenos asimilables, la omisidn de tratamiento a casos que se dejaban de
lado por el mero hecho de parecer de tal complejidad que el fiscal encargado no advertia
mecanismos posibles para tratarlos dados los recursos con los que cuenta, etc.

La estrategia de priorizacion, investigacion y gestion de la Fiscalia General de la Nacion
se propone permear “la actividad de todas las dependencias de la FGN. Esto implica que,
tanto las direcciones nacionales como las direcciones seccionales toman decisiones y
realizan actividades de priorizacion. Por lo tanto, la priorizacidn no se limita a variar la
asignacion de casos para que estos pasen de las direcciones seccionales a las
direcciones nacionales” (FGN, 2015a, pag. 20).

Esta intencion de amplio alcance de la estrategia es coherente no sélo con los objetivos
generales de la estrategia sino con los objetivos particulares propuestos por la Corte
Constitucional en materia de persecucion, investigacion, judicializacion y sancion del
delito de desplazamiento forzado, pues es de esperar que el cambio y la transformacion
metodoldgica que la estrategia de priorizacion supone impacte la labor de todas las
dependencias de la Fiscalia y no se reduzcan al nivel central. La preocupacion por el
alcance efectivo de la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion es una
preocupacion que comparte el Consejo Superior de Politica Criminal pues de ella
dependera que los resultados realmente impacten de manera positiva a la ciudadania y
no se convierta en una nueva forma de discriminacién que genere obstaculos al derecho
al acceso a la justicia en condiciones de igualdad de todos los colombianos.

A partir de la informacion recibida de parte de la Fiscalia para la elaboracion del
presente diagnostico, llama la atencion algunos vacios que dan lugar a la existencia de
ciertos riesgos que podrian afectar la consecucién de los objetivos planteados a la hora
de una efectiva implementacion de la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion.
Los riesgos identificados pueden ser clasificados en dos categorias fuertemente
relacionadas: riesgos de incoherencia y fallas en la coordinacion y riesgos de
implementacion desigual. A continuacion se desarrolla cada una.

Los riesgos de incoherencia y fallas de coordinaciéon hacen referencia a aspectos, tanto
en el disefio organizacional como en el proceso de implementacion de la estrategia de
priorizacion, que pueden tornarse problematicos y eventualmente obstaculizar el logro
de los objetivos relativos especialmente a la unificacion de respuestas institucionales a
fenomenos delictivos similares, y a la coordinacion entre los distintos niveles de la FGN
en pro de mayor eficiencia; el riesgo de implementacidon desigual hace referencia, por
su parte, al riesgo latente de que la estrategia de priorizacién no tenga el alcance ni
logre impactar a toda la organizacion como es su proposito. El riesgo de
implementacion desigual que se identifico a partir de la informaciéon suministrada por
la FGN consiste, en otras palabras, en el riesgo de que, dadas las condiciones sociales,
econdmicas, las capacidades institucionales instaladas, etc, la estrategia de
priorizacion se aplique solamente en las “altas esferas” de la institucién y no logre
transmitirse e instaurarse efectivamente en las dependencias de nivel inferior,
haciendo que la estrategia de priorizacion aplique solamente para casos de gran
impacto, muchas veces seleccionados por criterios no muy técnicos como, por ejemplo,
la resonancia mediatica, y que, en cambio, el volumen enorme de casos que manejan los

71



fiscales seccionales o locales que impactan de manera directa a un numero considerable
de ciudadanos, sigan siendo trabajados con la metodologia del caso a caso, con todas las
debilidades que ella tiene.

Asi, el éxito de la politica de priorizacion depende, en buena parte, de que se logre
articular adecuadamente la estructura administrativa creada; en otras palabras, de que
todas las dependencias de la institucién independientemente de su nivel jerarquico
estén comprometidas con el cambio de perspectiva y de metodologia de trabajo, estén
adecuadamente entrenados sus funcionarios para realizar los juicios de relevancia,
impacto y dificultad que la estrategia de priorizacidn exige, y que las instancias
directivas y las dependencias locales se sincronicen y aseguren el flujo adecuado de
informacion tanto horizontal como verticalmente y en doble via. Lo anterior requiere
una explicacién adicional.

La politica de priorizacion, investigacion y gestion de la FGN requirié cambios en la
institucion que la transformaron estructuralmente. La nueva estructura de la Fiscalia
(resumida en la tabla que se presenta a continuacidn) esta organizada en dos niveles
(nacional y seccional) y cada uno, a su vez, en dos subniveles (uno estratégico y otro
operativo3?).

% Los términos “estratégico” y “operativo” fueron acufiados por nosotros y no son propios de la estrategia. En
todo caso, resultan ilustrativos para comprender las diferencias entre los subniveles.
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Tabla No. 22. Estructura de la EPIG

Nivel Subnivel Dependencia Funcion
ormularlapolitica de priorizacion y tomar decisiones sobre
actividades concretas en casos o situaciones que investigan las
e : SR e . . Direcciones Nacionales; apruebalos planes de priorizacion de la Dir. de
g:;‘;‘ste LR C T b B e Articulacién de Fiscalfas Nacionales Especializadas, de la Dir. Nal. de
Articulacion de Politicas Judiciales Especializados, de la Dir. de
Estratégico Fiscalias Nacionales, de la Unidad de Fiscalias Delegadas ante la CS] v
dela Dir. Nal. de Analisis v Contextos
Subcomité Nacional de Aprobacidn de Planes de Estudiary aprobar los planes de priorizacion presentados por Fiscalias
Priorizacion Nacionales Especializadas v Policias Judiciales Nacionales Especializadas
Subcomité Nacional de Aprobacidn de Planes de Estudiary aprobar los planes de priorizacion de los Comités
Priorizacion Seccionales Seccionales de Priorizacion presentados
. Unidad Delegada ante la Corte Supremade Justicia
:::ie:mal D?l'ecc?cfn Naciorllal de :A’na'lisisly Coptexto :
Direccidn de Articulacidn de Fiscalias Nacionales
Especializadas
Direcciones Nacionales de Fiscalias Especializadas Proponersus planes de priorizacidn que sean aprobados por el Comité
Direccion de Fiscalias Nacionales Nacional de Priorizacidny una vez aprobados, tomar decisiones de
Operativo |Direccién Nacional de Seccionales y Seguridad priorizacidn frente a su carga de trabajo; ademas, desarrollar los casos
Ciudadana directamente asignados por el Fiscal General de la Nacion de acuerdo
Direccion Nacional de Articulacidn de Policias con su especialidad
Judiciales Especializadas
Direcciones Nacionales de Policia Judicial
Especializadas
Direccion Nacional de Cuerpo Técnico de
Investigaciones
Comités Seccionales de Priorizacidn de situacionesy |Aprobarlos planes de priorizacion de las dependencias del nivellocal ¥
Estratégico casos elab orar!os planes de priorizacidn de respectiva seccional; presentar
. . . al Comite Nacional casos o situaciones a priorizary a reasignar en el
Direcciones Seccionales ; -
. nivel nacional
Nivel
Seccional Dependencias del nivel local (unidades de Proponerlosplanes de priorizacion de las investigaciones a su cargo y
Operativo competenciageneral, unidades de competencia tomar decisiones de priorizacidn, con base en los planes aprobados por

especificay despachos sin competenciaespecifica
distribuidos territorialmente

el Comité Seccional; presentar a su Comité los casos o situaciones que
deban priorizarse y/oreasignarse
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Esta nueva organizacidn jerarquica y escalonada responde en abstracto a la necesidad
de coordinar las herramientas de planeacion estratégica que la priorizacion trajo a la
FGN. Asi, es necesario que los planes de priorizacion estén correctamente articulados
de tal manera que el Plan Nacional de Priorizacion del Comité Nacional de Priorizacion,
establezca los lineamientos que desarrollan los de las direcciones nacionales y
seccionales, y éstos a su vez sirvan de guia de accién para los de cada una de las
dependencias que conforman la Direccidon respectiva. Esta coherencia entre los
diferentes niveles de la organizacion es condicion de éxito para que todas las
actividades que se realicen en el cumplimiento de las funciones misionales de la Fiscalia
respondan a los mismos criterios de priorizacion y de politica criminal
independientemente del nivel en el que se desarrollen. Este principio de planeacion
eslabonada es el mismo que se espera exista, por ejemplo, entre el plan de desarrollo
nacional, los planes de desarrollo departamentales y los municipales.

Figura No. 3. Articulacioén institucional de los planes de priorizacion

e Aprobar planes priorizacion (con sus
subcomités) de las Direcciones nacionales y
seccionales

e Formular planes de priorizacién de su
dependencia

e Aprobar planes de priorizacion
locales

e Formular planes de
priorizacion seccionales

e Formular plan de
priorizacion local

Fuente: elaboracion propia

Ahora bien, aunque esta construccidn eslabonada es sin lugar a dudas una metodologia
adecuada para la gestion estratégica de una institucién como la Fiscalia que requiere
unificar criterios de accién para asegurar no soélo eficiencia en el uso de sus recursos
sino un tratamiento acorde al derecho a la igualdad de las victimas, de la revision de la
documentaciéon aportada por la Fiscalia General de la Nacién surgen algunas
inquietudes con respecto a su efectiva implementacion. La planeacion estratégica
eslabonada de una entidad sera tan robusta y eficaz como lo sea su puesta en marcha
en su dependencia mas débil y tan sélida como sus canales de flujo de informacidn. Asi,
las preocupaciones que surgen de la revision del disefio institucional tienen que ver
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principalmente con que se evidencia una brecha importante entre el nivel nacional y el
nivel seccional que parece no estar siendo abordada con esquemas de capacitacion, o
con la asistencia técnica o acompafiamiento que serian necesarios para que la
implementacion de la estrategia de priorizacion afecte efectivamente a la organizacion
como un todo.

El proceso de planificacion estratégica tiene dos formas de materializarse: los planes de
priorizacion y las decisiones de priorizacion. En ambos casos, el éxito depende de la
colaboracion armonica de todas las dependencias, y esto puede no darse si: a) los
funcionarios no estan formados para hacerlo; b) la divisién organizacional no facilita la
comunicacion en todos los sentidos.

La implementacion de la estrategia de priorizacidn, por entrafiar un cambio importante
no sélo sobre como se venian haciendo las cosas, sino sobre la visidon general del rol y
los objetivos que debe perseguir un fiscal en su quehacer cotidiano, requiere un
compromiso muy grande por parte de todos los funcionarios de la entidad; pero este
compromiso so6lo puede darse una vez los funcionarios hayan sido capacitados
adecuadamente para comprender y tener las competencias y herramientas necesarias
para implementar la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion en sus propias
dependencias y para colaborar adecuadamente en las dindmicas de priorizacion
interdependencias.

En este sentido, y a partir de la informacion recibida de manos de la FGN, el Consejo
Superior de Politica Criminal advierte sobre la existencia de riesgos relativos a la
implementacion desigual de la estrategia en el nivel nacional y en el nivel local; este
riesgo se hace presente porque no se evidencia un plan estructural y permanente que
responda a las distintas capacidades de los fiscales del pais, para generar competencias
en todas las dependencias de tal manera que pueda, efectivamente, hablarse de una
estrategia global y no s6lo de una estrategia del nivel nacional para atender los casos
mas publicitados o de mayor impacto pero que no trasciende como criterio de accion
de todos los fiscales, especialmente de aquellos con los que las personas del comun
interactuan en el ejercicio de su derecho a la justicia.

Lo anterior se evidencia, entre otros, en las actividades que se enlistan como
constitutivas de la fase de implementaciéon: “Socializar la politica de priorizacion.
Desarrollar metodologias de trabajo para aplicar los lineamientos de la politica y
acompanfar el disefio de los planes de priorizacion” (FGN, 2015a, pag. 16). No hace parte
de las actividades de implementacién, y se echa de menos, la formaciéon en
competencias de los funcionarios, especialmente de nivel seccional, que se ven
enfrentados a la necesidad y obligacion de tomar decisiones para las que no han sido
entrenados: juicios de relevancia, identificacion de objetivos, evaluacion de alternativas
de accion, etc.

La informacion entregada por la Fiscalia reporta que la actividad de difusién y
capacitacion ya fue surtida y se desarrollé en dos etapas: en la primera realizaron 40
talleres con las Direcciones Nacionales y Seccionales (menos de una por Direccidn si se
tiene en cuenta que, segun la restructuracion generada por el Decreto 016 de 2014,
existen 35 Direcciones Seccionales, 7 Direcciones Nacionales y 5 Direcciones
Especializadas), durante el segundo semestre del afio 2014, para socializar la
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reformulacion de la politica de priorizacion y establecer pautas para la elaboracion de
los planes de priorizacion para el 2015. Estas jornadas fueron realizadas con apoyo de
consultores expertos financiados por la Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo (USAID); en la segunda etapa, y con apoyo también de USAID, se buscé (i)
materializar los lineamientos de la politica en habilidades practicas y de gestion
cotidianas para los funcionarios; (ii) dar un acompafamiento mas prolongado y
cercano a las direcciones seccionales para afianzar la politica de priorizacidn; y (iii)
reforzar las actividades de seguimiento y evaluacion de la politica para asegurar su
cumplimiento. En esta segunda fase el trabajo se enfocd en doce (12) Direcciones
Seccionales escogidas por criterios geograficos, de volumen de cargas de trabajo,
representatividad en contexto de posconflictos y por los resultados advertidos a partir
del taller realizado en la primera etapa. Las seccionales escogidas son La Guajira,
Bolivar, Antioquia, Magdalena Medio, Bogota, Meta, Caqueta, Tolima, Choco, Valle del
Cauca, Cauca y Narifio.

Con posterioridad al trabajo con este grupo de Direcciones Seccionales, la Secretaria
Técnica del Comité Nacional de Priorizacion, el Equipo Técnico de Apoyo y los
consultores de USAID, elaboraron un documento denominado Caja de herramientas
para la priorizacion3!, que fue impreso en formato de cartillas y distribuido en todas las
dependencias de 1a FGN y se encuentra disponible para consulta en la pagina web de la
entidad.

Estas primeras etapas de socializacién y capacitacidn, aunque sin duda alguna muy
valiosas, parecen insuficientes, y preocupa al Consejo Superior de Politica Criminal que
no se cuente con un plan sostenido en el tiempo que permita capacitar, por lo menos, a
todas las Direcciones y generar esquemas de repeticion para que la capacitacion llegue
a todos los Fiscales del pais.

Los fiscales de todos los niveles deben, seguin la estrategia de priorizacion, investigacion
y gestion de la FGN, generar planes de priorizacién para sus dependencias y tomar
decisiones de priorizacion tanto dentro como fuera de los planes. Los planes de
priorizacion son herramientas de planeacion estratégica a partir de las cuales cada
dependencia identifica sus problemas de investigacion, define sus objetivos

*! La Caja de Herramientas esta compuesta por 4 cartillas. La primera “Componentes basicos de la politica de
priorizacion”, consta de 5 herramientas (definiciéon y fines de la politica de priorizacion; criterios de
priorizacion; test de priorizacion; ejecucion de la politica de priorizacion y ciclo de la politica publica de
priorizacion). La segunda “Priorizacion Intra e interdependencias” incluye 4 herramientas (planes de
priorizacion intradependencias; toma de decisiones de priorizacion intradependencias; decisiones de
priorizacion interdependencias y planes de priorizacion interdependencias para tematicas trasversales). La
tercera cartilla se denomina “Planificacion estratégica” y contiene 4 herramientas (analisis de actores;
identificacion de problemas; matriz de planificacion estratégica como hoja de ruta; y evaluacion y seguimiento).
La siguiente cartilla “Construccion y analisis de indicadores de carga de trabajo” consta de 4 herramientas
(disefio de indicadores; seleccion y céalculo de indicadores; identificacion de dificultades en la investigacion y
judicializacion para la toma de decisiones de priorizacion; y uso de indicadores de carga de trabajo para hacer
seguimiento y evaluacion a la politica de priorizacion). La ultima cartilla se denomina

“Herramientas analiticas para la investigacion y ejercicio de la accion penal” e incluye 5 herramientas
(identificacion de fendmenos criminales y estudio de resultados; delimitacion de situaciones y asociacion de
casos; caracterizacion de situaciones a partir de la identificacion de practicas y patrones criminales;
caracterizacion de victimas; y caracterizacion de estructuras criminales para identificar prioridades).
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estratégicos y proyecta actividades a corto, mediano y largo plazo. Para su disefio, los
fiscales de todas las dependencias del pais deben i) caracterizar la criminalidad a la que
responde cada dependencia; ii) analizar el desempefo de su dependencia en la
respuesta que le ha dado a tales situaciones; iii) aplicar los criterios de priorizacion, y;
iv) aplicar los lineamientos de politica criminal priorizados en las instancias
estratégicas de la entidad.

La adecuada realizacién de estas actividades tendientes a crear el plan de priorizacion
requiere, entre otras, unas competencias particulares en el fiscal respectivo que le
permitan no sé6lo desarrollarlas con solvencia, sino ademas, hacer que este ejercicio de
construccion de un plan de priorizacién impacte efectivamente en su quehacer
cotidiano y no se convierta en una carga administrativa adicional estéril y desarticulada
de las actividades de la dependencia.

Segun la informacion suministrada por la Fiscalia General de la Nacidn, el proceso de
socializaciéon ha consistido en unas (pocas) reuniones de socializacion de la
metodologia en territorio y unos talleres de capacitacion a unas pocas seccionales, asi
como en la construccion de la caja de herramientas “Guia practica para la priorizacién”.
Esta socializacion y la construccion de este valioso material de apoyo, consideramos,
puede ser insuficiente para generar las competencias que los fiscales requieren para la
aplicacion de los criterios de priorizacidon en su labor cotidiana, y en general, para
adoptar los cambios en las formas de trabajo que implica la nueva estrategia. Las
competencias3? que es necesario forjar y fortalecer en los fiscales para una exitosa
implementacion a todos los niveles de la estrategia de priorizacion requiere un mayor
compromiso con la formacion en acciéon de los funcionarios de la FGN a todos los
niveles33.

Se reitera la afirmacion del apartado de este informe destinado a la caracterizacion del
Eje Tematico DDF y UNDDF, segun la cual si bien para el periodo 2010-2014 (y sus
respectivos informes de gestion) se reportan varios procesos de capacitacion de
personal (Ver Tabla No. 7, p. 28), es evidente la falta de indicadores sobre aspectos
capitales del avance de estos procesos. No se mencionan retos y necesidades en
términos de la capacitacidn, contenidos y metodologias especificas ni resultados e
indicadores de efectividad respecto a la socializacion de los componentes
fundamentales de la carga de trabajo de la UNDDF. De alli la recomendacion de que la
FGN provea la informacion pertinente para un proceso de evaluacion mas detallado.

Lo dicho hasta aca resulta aplicable a la estrategia de priorizacion en general, incluido
pero no exclusivamente, a la estrategia de priorizacion en casos de desplazamiento

*2 Se usa el término “competencia” de manera técnica, haciendo referencia a la habilidad de desempefiarse
idoneamente en la solucion de problemas practicos por medio de la incorporacion del saber teérico al
conocimiento y las habilidades técnicas al momento de la accion. Es la conjuncion entre saber y saber hacer
enfocado en la solucion de problemas.

3 Esta necesidad la advierte la Cartilla 1 de la Caja de Herramientas Guia practica para la Priorizacién, en los
siguientes términos: “los criterios de priorizacion deben ser utilizados como marcos de referencia ttiles para
facilitar la toma de decisiones. Sin embargo, debido a su nivel de abstraccion su aplicacion requiere que los
funcionarios de los diferentes niveles adapten su contenido a la realidad de los fenomenos criminales que
componen su carga de trabajo, teniendo en cuenta las limitaciones derivadas de la calidad y cantidad de la
informacion disponible para el funcionario que toma la decision” (Cartilla 1, pag. 14)
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forzado; a continuacion se presentaran algunas reflexiones relativas a riesgos de
incoherencia y descoordinacién segun la institucionalidad creada para el caso
especifico del delito de desplazamiento forzado.

Ademas de los vacios o las debilidades en términos de capacitacion a los funcionarios
de los que ya se hablo, especialmente del nivel local, es importante resaltar algunos
riesgos que pueden advertirse a partir del andlisis del disefio institucional creado para
implementar la estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion en materia del delito
de desplazamiento forzado.

Quiza la herramienta mas importante de la priorizacion sean los planes de priorizacidn,
tanto intra como interdependencias, que, como ya se dijo, deben estructurarse de
manera interconectada y escalonada. La construccidon y aprobacion de los planes de
priorizacion (en sus diferentes niveles) requiere un flujo adecuado de informacion
tanto horizontal: de los eslabones mas pequefios con respecto de las instancias
estratégicas (ida y vuelta); como entre dependencias del mismo nivel que pueden estar
enfrentando problematicas similares pero por su ubicacidn institucional no tienen
mucho contacto.

Aunque no se cuenta con informacidn suficiente para emitir juicios sélidos relativos al
estado actual del flujo de informacidn en estas dos modalidades, puede advertirse, para
el caso puntual del desplazamiento forzado, una debilidad en este aspecto.

Segun el reporte de la FGN, el delito de desplazamiento forzado (arts. 159,180y 181 de
la Ley 599 de 2000) es investigado por las 35 Direcciones Seccionales de la FGN34, por
el Eje Tematico de Desapariciéon y Desplazamiento Forzados 35 y por ocho (8)
Direcciones Nacionales 3¢ . Adicionalmente, y como vimos en el apartado de
caracterizacion de la estrategia, una parte de la carga de trabajo se halla en la Direccion
de Fiscalia Nacional Especializada de Justicia Transicional y en la Direccion de DDHH.
Esta dispersion de los procesos, ejemplificada en la tabla que se presenta a continuacion

* De acuerdo con los sistemas de informacion de la FGN, con corte al 31 de agosto de 2016, hay un total de
28.406 investigaciones activas en las 35 Direcciones Seccionales, tramitadas bajo la Ley 906. Y bajo la Ley
600, existen en total 17.699 investigaciones activas en 27 Direcciones Seccionales. No tienen procesos activos
por desplazamiento forzado bajo la Ley 600, la Direccién Seccional de Caquetda y 7 de las Direcciones
Seccionales que fueron creadas en el 2014, en el marco de la reestructuracion de la entidad (Amazonas,
Casanare, Guaviare, Guainia y Vaupés, Magdalena Medio, San Andrés, Providencia y Santa Catalina y
Vichada).

* De acuerdo con los sistemas de informacion de la FGN, con corte al 31 de agosto de 2016, hay un total de
6.255 investigaciones activas en el Eje Tematico de Desaparicion y Desplazamiento Forzados de la Direccion
de Fiscalias Nacionales, tramitadas bajo la Ley 906. Y bajo la Ley 600, tiene activas 229 casos.

% De acuerdo con los sistemas de informacion de la FGN, con corte al 31 de agosto de 2016, la siguientes
Direcciones Nacionales tienen en total 807 procesos activos por el delito de desplazamiento forzado, tramitados
bajo la Ley 906: Direccion de Fiscalia Nacional Especializada contra el Crimen Organizado, Direccion de
Fiscalia Nacional Especializada contra el Terrorismo, Direccién de Fiscalia Nacional Especializada de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, Direccion de Fiscalia Nacional Especializada contra
la Corrupcidn (con so6lo un caso), Direccion de Articulacion de Fiscalias Nacionales Especializadas (con sélo
un caso) y el Eje Tematico de Proteccion de los Recursos Naturales y Medio Ambiente de la Direccion de
Fiscalias Nacionales (con sélo un caso). Y bajo la Ley 600, cinco (5) Unidades Nacionales (previas a la
reestructuracion de la FGN) tienen a su cargo 226 procesos activos. Tales Unidades son las siguientes: contra
el Secuestro y la Extorsion; de Derechos Humanos y DIH, contra el Terrorismo (con un caso), de Analisis y
Contextos y la Delegada ante la Corte Suprema de Justicia.
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en la que se muestra el porcentaje de casos que llevan las 17 dependencias que mas
llevan procesos relacionados con los delitos de desplazamiento forzado (articulo 180
del C. P) y deportacion, expulsion, traslado o desplazamiento forzado de poblacion civil
(articulo 159 del C. P) en Ley 906, muestra que el objetivo por el cual se cre6 la Unidad
Nacional de Desaparicion y Desplazamiento Forzado en 2010 que consistia, como ya se
menciono en el apartado de caracterizacion, en la centralizacién de los todos los casos
de desplazamiento forzado con el fin de darle tratamiento especializado, contextual,
coherente y homogéneo en todo el pais3’, no s6lo no ha sido cumplido, sino que parece
haberse diluido y haber desaparecido con la mutacion de la Unidad en Eje.

Dispersion de procesos a agosto de 2016 en Ley 906
Deportacion,
FXRITION Desplazamie
traslado o
Roétulos de fila desplazamiento % DT 7A % LI
forzado de ART. 180 general
er e . C.P.
poblaciodn civil
ART. 159 C.P.

Total general 2072 100% 33162 100% | 35234
Eje Tematico -
Desaparicién Y
Desplazamiento 10 0,48% 6224 18,77% 6234
Direccion Seccional De
Antioquia 13 0,63% 4387 13,23% | 4400
Direccion Seccional De
Medellin 33 1,59% 3488 10,52% | 3521
Direccion Seccional De
Meta 1531 73,89% 1737 5,24% 3268
Direccion Seccional De
Santander 0,00% 3159 9,53% 3159
Direccion Seccional De
Narifio 8 0,39% 1342 4,05% 1350
Direccion Seccional De
Valle Del Cauca 0,00% 1272 3,84% 1272
Direccion Seccional De
Cali 0,00% 1115 3,36% 1115
Direccion Seccional De
Guaviare 462 22,30% 441 1,33% 903

7 FGN, Resolucion 0-2596 de 2010. Articulo 20. Disponer que los casos que por las conductas punibles de
desaparicion forzada y desplazamiento forzado actualmente se adelantan en las Unidades Nacionales de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, contra el Terrorismo, contra el Secuestro y la
Extorsion y las distintas Direcciones Seccionales de Fiscalias, seran asignados a los Fiscales delegados ante
los Jueces Penales del Circuito Especializados que conformaran esta unidad nacional, en la gradualidad que
aqui se contempla para la implementacion de la misma.
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Direcciéon Seccional De
Norte De Santander 0,00% 847 2,55% 847

Direcciéon Seccional De
Cérdoba 0,00% 829 2,50% 829

Direcciéon Seccional De
Choco 2 0,10% 775 2,34% 777

Direccién Seccional De
Cauca 0,00% 771 2,32% 771

Direccién Seccional De
Arauca 0,00% 639 1,93% 639

Direcciéon Seccional De
Bolivar 0,00% 630 1,90% 630

Direcciéon Seccional De
Tolima 0,00% 604 1,82% 604

Direccion De Fiscalia
Nacional Especializada
Contra El Crimen
Organizado 1 0,05% 562 1,69% 563

Preocupa que este cambio pueda suponer un retroceso en la forma en la que la Fiscalia
General de la Nacion venia haciendo frente a los objetivos de persecucidn, investigacion
y judicializacién de los responsables del delito de desplazamiento forzado. Pero un
juicio definitivo al respecto requiere una evaluacion mas profunda de la transformacién
que incluya una evaluacién de impacto en los resultados e indicadores, que es imposible
de hacer en este momento por el corto tiempo de implementacidon que lleva el Eje. Se
recomienda que, de la mano de la FGN, y con ocasion del segundo informe que se
presentara a la Corte en cumplimiento de la orden vigesimosegunda del auto 373 de
2016, se amplie la evaluacidon de impacto y conveniencia de esta transformacion.

Adicionalmente a la descentralizacion de procesos que trajo consigo la transformacién
de la Unidad en Eje Tematico y estrechamente relacionada con ella, preocupa a este
organo asesor, el hecho de no contar con informacion relativa a la existencia de
estrategias de comunicacion entre el Eje y las demas dependencias que tienen a su
cargo los procesos por desplazamiento forzado, maxime si son estas ultimas y no el Eje
quien lleva la gran mayoria de los casos. Esta aparente ausencia de canales y esquemas
claros y permanentes de comunicacion resulta preocupante porque puede estar
generando dinamicas contrarias a los objetivos planteados tanto por la estrategia de
priorizacion, como por la Corte Constitucional en sus decisiones de seguimiento de la
Sentencia T-025 de 2004.

La ausencia de una estrategia sdlida de coordinacion entre el Eje Tematico de
Desaparicion y Desplazamiento Forzado puede estar generando los siguientes riesgos
para la eficacia de la estrategia de priorizacidn, investigacion y gestion en materia de
esclarecimiento, judicializacion y castigo de los responsables del delito de
desplazamiento forzado en el pais:
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* El hecho de que los casos de desplazamiento forzado, que es un fenémeno
delictivo criminal complejo y de caracter nacional estén dispersos en todas las
direcciones seccionales y en varias nacionales y que, ademas, cuente con un eje
tematico especializada pero que parece no estar en relaciéon con las demas
dependencias, puede estar generando el riesgo, reportado por la Corte y por
organismos de control, de un tratamiento discriminatorio a victimas del mismo
fendmeno, pues aquellas que hagan parte de los procesos priorizados por el Eje
tendran un tratamiento especializado, concentrado y enfocado del que
careceran la mayoria de las victimas de este delito en el pais.

* El hecho de que no esté institucionalizado un esquema de comunicacion puede
hacer que esfuerzos muy valiosos y especializados desarrollados por el Eje
(analisis de contextos, desarrollos metodologicos de investigacidon
especializada, etc.) no impacten la labor de las demas dependencias que a
ausencia de directrices concretas o esquemas metodologicos de investigacion
emanadas del Eje Tematico, se vean enfrentadas a enormes desafios dada la
complejidad del fenomeno de desplazamiento forzado y su capacidad
institucional limitada para dar cuenta de ella o, en el peor de los casos,
mantengan los viejos esquemas de investigacion caso a caso inaplicando los
principios de la priorizacidon en materia de desplazamiento forzado, y haciendo,
de esta manera, que los enormes esfuerzos del eje no impacten
significativamente los resultados de la entidad.

* Laausencia de un esquema de articulacion y comunicacidon claro no permite ver
como el Eje, en el sentido contrario a los puntos anteriores, se ve alimentado por
las demas Direcciones que han venido llevando casos de desplazamiento
forzado, lo que puede estar generando duplicidad en los esfuerzos y repeticiones
ineficientes.

En sintesis, en el nivel de disefio institucional, las conclusiones relativas al grado de
eficacia que es posible advertir de la estrategia de priorizacion, investigacion y gestion
de la FGN con respecto a los objetivos identificados en el apartado anterior, son las
siguientes:

a. Las herramientas metodoldgicas de priorizacion y construccién de contextos
son herramientas valiosas para transformar el paradigma de investigacion de la
FGN abandonando un enfoque basado en casos particulares para dar paso a un
enfoque mas coherente con la naturaleza de los fendmenos delictivos y con la
necesidad de maximizar los resultados y los logros en materia de politica
criminal a partir de una cantidad limitada y escasa de recursos disponibles para
la investigacion judicializacion.

b. Riesgo de secesion interna e incoherencia en las decisiones. El esquema
organizacional claramente jerarquico, aunque importante para que la estrategia
de priorizacidn interdependencia se dé de manera adecuada, puede generar, si
su implementacion no advierte este riesgo, esquemas de “castas” entre las
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dependencias nacionales y las seccionales. La organizacion jerarquica debe
garantizar una comunicacién completa y bidireccionada que permita que
efectivamente los conocimientos, metodologias, esquemas de trabajo y
experiencias sean transmitidas del sector nacional a las demas dependencias
que pueden estar tratando casos similares a los tratados directamente por el
nivel central.

c. Riesgo de bajo impacto en la implementacion de la estrategia. El grueso de la
ciudadania, cuando es victima de delitos y puntulmente cuando es victima del
delito de desplazamiento forzado, no puede intervenir realmente en la decision
de priorizacion de la Fiscalia y menos puede asegurar que su caso sea llevado
por el nivel central o el Eje que prefiera (y esto tampoco es deseable porque iria
en contra del principio de objetividad en el juicio de priorizacion), pero si es
esperable que pueda garantizarsele que, independientemente del nivel que
borde su caso, los avances en creacion de contextos y desarrollo de metodologias
especializadas de investigacidn, afecten positivamente el devenir del proceso
judicial al que tiene derecho. Es necesario que, en este sentido, las estrategias
del Eje y las metodologias que pueda desarrollar (su conocimiento
organizacional) sea efectivamente transmitido a las demas dependencias, tanto
del nivel nacional como de las seccionales que tienen a su cargo o es previsible
que tendran a su cargo investigaciones sobre el delito de desplazamiento
forzado.

d. Riesgo de no implementacion unificada. Preocupa que los criterios de
priorizacion no se apliquen efectivamente por falta de capacitacion. Este tipo de
cambio de estrategia de gestion de la carga de trabajo, que supone una forma
radicalmente diferente de entender la labor de los fiscales en todos sus niveles,
la concepcion de la funcion de la accién penal y la importancia de pensar en el
impacto, requiere en los funcionarios formacién en competencias que les
permitan hacer adecuadamente los juicios que la estrategia de priorizacion
exige.

Sin que se afirme que los datos que a continuacién se presentan dependen
necesariamente de los procedimientos que competen a la FGN, preocupa el hecho de
que los procesos en estado de indagacion correspondientes al delito que nos ocupa
(etapa que corresponde a la FGN) sigan siendo alarmantemente altos, como se puede
ver en la siguiente tabla. Un andlisis mas detallado de las causas del estado de los
procesos y sus distintas etapas, sin embargo, excede los esfuerzos de este informe y
requiere de la gestion de mayor informacion en la materia:
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Tabla No. 23. Procesos activos e inactivos y estado de los procesos Ley 906 de 2004

ACTIVO INACTIVO
17@29

35468

EJECUCION DE PENAS INDAGACION
434 50757

QUERELLABLE TERMINACION ANTICIPADA

664 8

EJECUCION DE PENAS

INDAGACION
INVESTIGACION
JUICIO
QUERELLABLE

TERMINACION ANTICIPADA

Elaboracion propia a partir de fuente: FGN - SPOA (2016)

INVESTIGACION
263

ACTIVO INACTIVO
12
34428
228
283
511

422
16329
35

88
153

2

JUICIO
371

Pese a ello, también es importante recordar algunas cifras sobre la forma en que la
judicializacion del delito ha venido avanzando en la ultima década en distintas
instituciones e instancias, en especial para resaltar que hay un avance relativo en
cuanto a la actuacién del Estado en el tratamiento del delito. Esto no significa
necesariamente afirmar niveles de eficacia suficientes en términos de la superacion del

ECI, pero es importante para sefialar el desempeiio institucional en la materia.

INGRESOS AL SISTEMA PENAL

Tabla No. 24. Capturas por delitos de desplazamiento 2010-2015

Articulo Delito 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 Total
general
Articulo 159. deportacion expulsion,
traslado o desplazamiento forzado de 1 1 2 - 2 6
poblacién civil
Articulo 180. desplazamiento forzado 12 13 32 57 79 193
Articulo 181. desplazamiento forzado
. . 2 1 1 - - 25 27
(circunstancias de agravacion)
total general 14 15 34 57 | 106 226

Elaboracion propia a partir de fuente: Policia Nacional (2016)
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Grdfica No. 13. Numero de denuncias por desplazamiento por ario - Ley 906 de

2004

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
43 440 1387 3092 3107 5365 5152 5608 7898 9224 7905 3276
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Elaboracion propia a partir de fuente:: FGN - SPOA (2016)

Grdfica No. 14. Numero de hechos de desplazamiento denunciados por fecha de

ocurrencia- Ley 906 de 2004

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
351 2504 7508 5573 4033 5440 4035 4336 5911 6386 4406 1834
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Elaboracion propia a partir de fuente:: FGN - SPOA (2016)

84



Tabla No. 25. Relacion de denuncias por arfio de hecho (horizontal) y ano de
denuncia (vertical) - Ley 906

%)

2005
2006
2007
2008
20039
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

8000
|

6000

4000

2000

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
4 3 25 34 61 32 21
3 32 35 60 15 19 32
© 405 153 128 57 100 156
%) 0 1174 570 274 224 1047
% %) @ 2300 678 382 526
%) %) 0 0 2022 733 330
%) %) 0 %) @ 3875 599
0 0 0 %) 0 0 2441
%) 0 0 0 % % %
%) 0 0 0 % 0 %)
%) %) 0 %) %) %) %)
0 0 0 %) 0 0 0
%) % 0 % 0 %) %

2012
%)
40
190
956
535
269
247
585
2786
%

%)

0

%)

2013 2014

%)

20
198 2
929 11
350 3
256 2
229 2
443 3
906 3

4567 9
0 53
0
%

0
30
57
17
44
18
45
14
90
84
25

0

0

Elaboracion propia a partir de fuente:: FGN - SPOA (2016)

Grdfica No. 15. Casos por aiio, por noticia criminal, Ley 600 de 2000

______________ e

1985 1987 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002

2004

2006

2008 2010

2015 2016
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0 1834
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Elaboracion propia a partir de fuente:: FGN - SIJUF (2016)
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Grdfica No. 16. Comparacion entre fecha de los hechos y fecha de la noticia
criminal por ario
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Total Ingresos

Total Egresos

Grdfica No. 17. Tiempos procesales promedio por circuito judicial 2010-2015
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Dias reportados promedio

Elaboracion propia a partir de fuente:: Consejo Superior de la Judicatura (2016)

Grdfica No. 18. Evolucion de los inventarios inicial y final, y de los ingresos y los
egresos en el tiempo
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Tabla No. 26. Sentencias proferidas en jurisdiccion ordinaria

Tipo de

Jurisdicciéon | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | Total general
Ordinaria 0 0 0 0 0 64 72 80 83 299
Total general 0 0 0 0 0 64 72 80 83 299

Elaboracion propia a partir de fuente:: Consejo Superior de la Judicatura (2016)

Debe resaltarse, de acuerdo con los planteamientos iniciales, que el tiempo de
implementacion de la estrategia de priorizacion no permite identificar de manera
sistematica efectos sobre la garantia del derecho a la justicia de la poblacién desplazada.
Sin embargo, se pueden identificar algunos elementos generales que permitirian dar
luces sobre como ésta se encuentra incidiendo en los resultados que muestran las
respuestas institucionales.

Ahora bien, pese a que este documento no busca caracterizar el fendmeno del delito de
desplazamiento forzado, una caracterizacidon basica de algunos puntos importantes
permitira identificar algunos cuellos de botella basicos en la respuesta institucional.

2.2.1. Coherencia de la EPIG con la naturaleza del fenomeno

A continuacién presentamos algunas reflexiones sobre el fenomeno delictivo del
desplazamiento forzado en aras de revisar su coherencia con las herramientas de
priorizacion ya expuestas. Esto se hace a la luz de la primera de las conclusiones que
cierran el apartado anterior, segun la cual se consideran valiosas las herramientas
metodoldgicas de priorizacidn y construccion de contextos para una investigacion mas
eficiente acorde a la naturaleza del fendmeno delictivo aca referido.

i) Consideraciones de la Corte sobre el fendomeno del delito de
desplazamiento forzado

Antes de situar los puntos para una agenda de caracterizacion del fendmeno, hay dos
salvedades importantes reconocidas por la Corte que es relevante tener en cuenta:

1. No todo desplazamiento forzado es objeto de investigacion penal ni es, por si
mismo, la consecuencia de una grave vulneracidn de los Derechos Humanos ni
una infraccién al DIH, para lo cual la Corte indica como ejemplo el éxodo dado
por “razones militares imperiosas” o la seguridad de las personas civiles que
tipifica el articulo 17 del Protocolo II adicional a los Convenios de Ginebra, asi
como la consideracion dada en el Auto 008 de 2009, segtn la cual el riesgo de
desplazamiento dado por operaciones legitimas del Estado para el
mantenimiento del orden publico (Auto 373, p. 179).
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2. Laobligaciéon de la Fiscalia es de medio y no de resultado, refiriendo el desarrollo
que ha tenido el componente de investigacion y gestion en materia del delito de
desplazamiento forzado y destacando la implementacién de la nueva estrategia
de priorizacion de casos y situaciones (cuya evaluacidon es objeto de este
informe).

Pese a estas salvedades, es importante avanzar en la caracterizacion de una serie de
factores generales que permiten pensar tendencias y establecer variables de
criminalidad frente al fenomeno delictivo del desplazamiento forzado. La
caracterizacién tal fendmeno implica la consideracién de diversas variables que
conforman un contexto social de alta complejidad. Tal y como mencionabamos en el
apartado destinado a la caracterizacion de los objetivos de la Corte en materia de
esclarecimiento, judicializacion y castigo del delito de desplazamiento forzado, hay una
necesidad de avanzar en mecanismos de medicion de la impunidad de este delito (y de
la superaciéon de la misma) mucho mas sofisticados que tomen nota de las variables
objetivas y subjetivas que determinan el fenémeno del desplazamiento forzado en
Colombia. Esto incluye considerar los factores temporales y espaciales de la
configuracion del fendmeno, asi como una revision general de los elementos politicos,
sociales, historicos, econdmicos y culturales alli en juego.

Ahora bien, pese a que la medicidon de la superacion de la impunidad puede estar
fuertemente vinculada en el Auto 373 al namero de condenas proferidas, la Corte
reconoce que la falta de una estrategia sdlida de parte del Estado para combatir el delito
de desplazamiento forzado se traduce en altos niveles de impunidad. A partir de ello, se
sefialan una serie de variables que dan luces para pensar la complejidad del fenémeno
delictivo que aca nos ocupa38. Retomando las palabras del CNMH, la Corte sefiala que
“el Estado todavia carece de una politica criminal para combatir el delito de
desplazamiento forzado, su discontinuidad y la carencia de wun enfoque
multidisciplinario”. A su vez, se cita a la Corte Interamericana de Derechos Humanos
para senalar la “falta de respuesta eficaz del sistema para procesar el alto numero de
casos ocurridos en el contexto o facilitados por el conflicto armado interno, asi como de
ciertos obstaculos estructurales que impiden que los procesos judiciales se resuelvan
en un plazo razonable, avancen de manera articulada con investigaciones que podrian
resultar conexas, y conduzcan no solo a la identificacion y sancion de los responsables
de las violaciones a los Derechos Humanos sino también al desmantelamiento de las
estructuras que facilitaron su comision” (Auto 373, p. 178).

Este vacio en la capacidad de respuesta de parte del Estado, a juicio de la Corte, hace
que persistan los factores que explican los altos niveles de impunidad. De nuevo
siguiendo al CNMH, los pobres resultados se explican en funcién de los siguientes
elementos: “todavia no se han hecho tangibles los resultados de la investigacion penal
centrada en la construccion de patrones de macro criminalidad; las condenas

*¥ Es por eso que, a partir del Auto 373 de 2016, la sala concluye “que los esfuerzos realizados por el Estado
atn no se corresponden con la dimension del desplazamiento forzado en el pais y sus consecuencias” (Auto 373
de 2016, p. 180).
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proferidas se han referido principalmente a delitos como homicidios, desaparicion
forzada, reclutamiento, entre otros, sin que se esclarezca la conexidad de los mismos
con el éxodo forzado; se han presentado omisiones en la investigacion y acusaciéon en
casos de desplazamiento forzado, abandono masivo y sistematico de tierras, y
legalizacion de situaciones de despojo, en beneficio de empresas nacionales y
multinacionales, y de actores armados ilegales; persiste el bajo nivel de denuncias por
parte de las personas desplazadas (i.e. temor a represalias, desconfianza en las
autoridades, secuelas psicologicas, aislamiento geografico, entre otras); no se han
logrado superar las dificultades para identificar a los responsables de este delito, entre
otros problemas persistentes” (Auto 373, p. 178).

Frente a todo lo anterior, es posible afirmar la necesidad de considerar al delito de
desplazamiento forzado en Colombia no como un proceso individualizable sino como
parte de un contexto especifico de alta complejidad. Esto, entre otras cosas, contribuye
a un mejor entendimiento del fenémeno y a la adopcidon de medidas que respondan a la
complejidad del mismo en aras de la superacidon de la impunidad. Es por ello que a
continuacién intentamos situar algunos puntos relevantes para efectos de caracterizar
el fenémeno en funcion del esclarecimiento, judicializacion y castigo del delito referido.
A la par, hacer algunas menciones sobre la forma en que el disefio de la EPIG es
compatible con una buena proporciéon de estos puntos, aun si en términos de su
implementacion hay varios retos por desarrollar.

Los elementos de caracterizacion que se ofrecen a continuaciéon no constituyen en
ningun sentido un ejercicio sistematico y suficiente de caracterizacion del fenémeno
delictivo. Constituyen, mas bien, las bases sobre las cuales se sostiene la recomendacion
de una agenda de trabajo para avanzar en esta labor.

ii) Algunos puntos para tener en cuenta frente a la caracterizacion del
fenomeno delictivo del desplazamiento forzado

Para entender la importancia de profundizar en elementos de contexto del fendmeno
delictivo es pertinente retomar las palabras de Osorio, quien nos dice que “[I]levandolo
al caso colombiano, se reafirma la insuficiencia de un relato monocausal y de
indeterminacién del contexto del conflicto. Por el contrario, el esclarecimiento de la
verdad debe propender por el estudio sobre la sociedad colombiana y la comprensién
integral de las causas que sirvieron de fuente para el surgimiento del conflicto armado
actual” (Osorio, 2015, p. 31-32).

La creacion de factores de macro criminalidad y la posibilidad de emprender procesos
de investigacidon y esclarecimiento judicial mas efectivos en materia del delito de
desplazamiento forzado requieren de una mirada al pasado y presente de la realidad
del conflicto social, politico y armado en Colombia, incluso en las situaciones en las que
la Corte menciona que el desplazamiento forzado no constituye una la consecuencia de
una grave vulneracion de los Derechos Humanos ni una infraccion al DIH. A su vez, esta
tarea contribuye a la produccion de criterios mas elaborados para emprender procesos
de conexidad en la judicializacidn del delito de desplazamiento forzado.
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Para la elaboracion de un plan de trabajo destinado a la construccidn de contextos del
delito referido, sugerimos sean tenidos en cuenta cuando menos seis puntos
importantes.

a. Conflicto social, politico y armado

Tanto la Corte como varias organizaciones que le han hecho seguimiento a la sentencia
T-025 del 2004 han indicado la necesidad de evaluar el delito de desplazamiento
forzado de manera auténoma y no como una simple derivacidn del conflicto armado
interno. Al respecto, la CC] dice: “Entre las medidas entonces recomendadas a la Fiscalia
General de la Nacion por el Representante se encuentra elaborar un inventario
completo de los procedimientos penales existentes hasta la fecha por el delito del
desplazamiento forzado, y que inicie acciones por ese delito independientemente de
otros posibles delitos y violaciones de derechos humanos, en lugar de considerarlo un
aspecto accesorio o una mera consecuencia de un conflicto armado” (2014, p. 29).

En lo anterior hay dos discusiones que estan en tension para seguir siendo pensadas.
Por un lado, la necesidad de independencia en los procesos de esclarecimiento,
judicializacion y castigo de este delito en vista de la poca eficacia de los procedimientos
penales en esta materia en las ultimas dos décadas. De ahi que se requieran medidas
para que el delito en mencion deje de ser “un aspecto accesorio o una mera
consecuencia del conflicto armado”.

Pese a ello, del otro lado, esta la necesidad de considerar al delito mismo con arreglo a
contextos en distintas dimensiones, sin que esto esté en detrimento de un desarrollo de
procesos penales mas eficientes. Contrario a ello, el reconocimiento complejo de los
factores determinantes del delito debe aportar a una comprension mas sofisticada y,
consecuentemente, una efectividad mayor en los procesos de investigacion y gestion
respectivos. Esta no es una tarea menor en la medida en que los vinculos entre el
desplazamiento forzado y las dinamicas de conflicto en el pais pueden tener muchas
formas de interpretacion y, a partir de ello, ser en algunos casos mas funcionales a
ciertos actores victimarios, desconocer causas de los altos niveles de impunidad
existente o incluso dificultar una comprensién amplia y profunda del concepto mismo
de impunidad en este caso. Un ejemplo de esto, como vemos a continuacidén, es una
revision del estado general de las percepciones oficiales frente a la configuracion de
actores en el conflicto para efectos del analisis del delito sobre desplazamiento forzado.

b. Actores del conflicto: Paramilitarismo - Estado — Insurgencia

La Comision Colombiana de Juristas afirmaba en el 2014 que “[p]ese a los frecuentes
llamados de atencidn que lo exhortan al desmantelamiento de los grupos paramilitares,
el Gobierno nacional insiste en negar la existencia del paramilitarismo que ha
continuado amenazando y atacando a la poblacion después de la presunta
desmovilizacion de la estructura paramilitar “Autodefensas Unidas de Colombia” -AUC-
, haciendo uso de distintos nombres.” (2014, p. 24). A la par, “la Fiscalia General de la
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Nacion admite la presencia de 13 grupos paramilitares, que califica como “bandas
criminales — Bacrim” en 55 municipios de 15 departamentos del pais. Sin embargo, el
ente investigador clasifica estos grupos a manera de un fenémeno de delincuencia
comun asociada al narcotrafico, razon por la cual su persecucion esta a cargo de la
Unidad Nacional de la Fiscalia Especializada contra el Crimen Organizado”. (CC]J, 2014,
p. 26).

Es necesario recordar que el paramilitarismo constituye un factor causal determinante
de los hechos de desplazamiento forzado en el pais y que aun hay vacios y retos
importantes en la administracion de Justicia para efectos de reconocer la complejidad
de este fendmeno en su vigencia 3°. También es necesario avanzar en una
caracterizacién mas compleja sobre la forma en que las acciones militares tanto de
fuerza publica como de grupos guerrilleros se erigen como factores causales de la
situacion de desplazamiento forzado en el pais. Incluso al margen de la excepcion
presentada por la Corte, segin la cual hay situaciones en donde las operaciones
militares del Estado legitimamente pueden implicar desplazamiento, no se pueden
desconocer situaciones en donde la fuerza publica también ha sido causa de situaciones
en las que se presenta delito de desplazamiento forzado. También es necesario avanzar
en una caracterizacion de practicas institucionales que auspician estas situaciones.

Por este motivo, en materia de esclarecimiento, judicializacion y castigo de este delito,
es importante la elaboracion de un mapa de actores desde una perspectiva
multidisciplinaria que evalie de manera detallada las dindmicas del conflicto social,
politico y armado en Colombia en funcién de los procesos penales respectivos. Para el
ejemplo del paramilitarismo, se hace palpable la necesidad de tomar en consideracion
las recomendaciones hechas por distintas organizaciones segun las cuales hay una
persistencia de una serie de estructuras armadas, politicas y econémicas que no se
reducen a delincuencia comun y que, frente a tal situacion, demandan otro tipo de
medidas estatales para avanzar en la superacion de la impunidad y prevenir nuevos
actos delictivos.

c. Procesos econémicos ligados al conflicto

% Sin lugar a duda, los incorrectamente llamados “grupos post-desmovilizacion” o “bandas criminales” deben
ser considerados grupos paramilitares y tratados como tales, puesto que estos conservan la modalidad de
operacion y las mismas estructuras bajo las que funcionaban antes de la supuesta desmovilizacion de las AUC,
para asi continuar cometiendo asesinatos, desapariciones forzadas, actos de violencia sexual y desplazamiento
forzado de la poblacion. En su momento, la CCJ hizo un llamado de atencion acerca de la continuidad de los
crimenes de los paramilitares supuestamente desmovilizados, por medio de la denuncia de la ocurrencia del
asesinato o la desaparicion forzada de mas de 4.500 personas por estos grupos desde cuando el Presidente Uribe
Vélez anuncid, el 1 de diciembre de 2002, que habia iniciado formalmente las negociaciones con las AUC, y
que ellas estarian condicionadas a que no hubiera ni un muerto mas”. (CCJ, 2014, p. 25) “Los grupos
paramilitares reunen los criterios establecidos por el DIH para ser considerados como grupos que participan en
las hostilidades. Poseen una estructura militar con capacidad bélica; mantienen sus vinculos con las fuerzas de
seguridad del Estado y autoridades locales; cometen violaciones a los derechos humanos de la poblacion civil,
dirigiendo sus amenazas y ataques contra lideres sociales y sindicales, defensores de derechos humanos,
poblaciones indigenas y afrocolombianas, victimas de violaciones de derechos humanos, miembros de
organizaciones de poblacion desplazada y victimas que solicitan la restitucion de sus tierras”. (CCJ, 2014, p.
25)
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Pese a que existen categorias distintas para nombrar las situaciones de desplazamiento
ligadas a procesos econdémicos de macro inversiones en distintas regiones del pais
(como las actividades minero energéticas y agro industriales) 40 en Colombia es
importante analizar los vinculos entre actores del conflicto armado y una serie de
actores econdmicos legales e ilegales (i.e. empresas nacionales y multinacionales;
distintos mercados ilegales y sus respectivos actores, etc.). Esto permite entender
procesos y flujos de desplazamiento de manera mas compleja y caracterizar mas
detenidamente las motivaciones y causas del fendmeno delictivo. Un buen ejemplo de
ello son distintas denuncias hechas por organizaciones defensoras de derechos
humanos en cuanto a los vinculos que han tenido grupos paramilitares con empresas
multinacionales con inversiones en regiones en donde hay una situacion algida de
conflicto. Este informe recomienda avanzar en la caracterizacion de este punto y en los
vacios juridicos a los que se enfrenta.

d. Victimas

La perspectiva de los derechos de las victimas como base para superar los altos niveles
de impunidad y avanzar en los procesos de esclarecimiento, judicializacion y castigo del
delito de desplazamiento forzado esta igualmente atada a una tension importante. Por
un lado, la retribucién de sus derechos y, por otro, una forma restaurativa de justicia.
Para efectos de una caracterizacion del fendmeno delictivo, es importante trabajar de
manera articulada con los avances que instituciones como el CNMH y la UNARIV han
hecho en la comprension de la situaciéon de las victimas asociadas al desplazamiento
forzado en el pais.

Al respecto, Osorio menciona que “para establecer la relacion entre la construccion de
memoria histdrica y la edificaciéon de una sociedad justa, que reconozca y represente a
las victimas, es necesario partir de una concepcidn de justicia transicional que también
busque la obtencién de un orden politico y social fortalecido en sistemas democraticos
y en un Estado de Derecho, que alberguen una concepcién de justicia no sélo retributiva
sino también restaurativa (Ambos, 2009) y transformadora. Ello implica el
reconocimiento de responsabilidades, en la medida en que, sin abandonar la sancion
por violaciones a los derechos humanos, se revelen las relaciones desiguales de poder,
exclusion y discriminacién que dieron origen al conflicto. Por ello, la reconciliacion debe

* A propésito, Gonzalez dice: “De las distintas formas de desplazamiento, uno de los mas comunes y menos
atendido en Colombia es el ocasionado por las actividades relacionadas con programas de desarrollo que
contemplen expropiacion de tierras; este desplazamiento se ha denominado desplazamiento involuntario o por
desarrollo. La mayoria de los proyectos hidroeléctricos, extractivos, y algunos de los proyectos urbanos,
industriales y de transporte, son realizables solamente si se desplaza a la gente de las tierras requeridas para el
proyecto. Lo complejo del desplazamiento involuntario, es la pérdida de las fuentes de ingresos, como tierras
agricolas, bosques, potreros, almacenes y otros recursos de produccion, los cuales deben ser reemplazados.
Ademas, hay que proveer medios alternativos que sean igualmente productivos, para que la gente pueda
reconstruir sus vidas y productividad econémica. Con el desplazamiento involuntario se pueden perder bienes
inmateriales o ganancias culturales de las comunidades por el impacto generado al cambiar de territorio;
impacto que se evidencia en lo que los socidlogos denominan el rompimiento del tejido social” (Gonzalez,
2010)
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promover la construccion de identidad y pertenencia de sus integrantes, incluyendo a
las victimas, y contribuir a la obtencion de una justicia distributiva que transforme las
condiciones que generaron el enfrentamiento desde un principio” (Osorio, 2015, p. 29)

La tabla a continuacién muestra datos complementarios de la UARIV en cuanto al
consolidado anual de desplazamiento, tanto de victimas del conflicto armado como de
victimas reconocidas.

Tabla No. 27. Consolidado anual de desplazamiento (victimas de conflicto armado
y victimas reconocidas)

Victimas reconocidas
Sentencia C280 y Auto 119
Aiio Victimas de conflicto armado de 2013 Total Victimas
1984 138,700 317 139,017
1985 11,565 14 11,579
1986 13,205 18 13,223
1987 16,197 41 16,238
1988 29,985 72 30,057
1989 26,595 45 26,640
1990 33,222 66 33,288
1991 29,198 46 29,244
1992 38,888 75 38,963
1993 44,496 80 44,576
1994 48,674 101 48,775
1995 97,029 262 97,291
1996 126,427 295 126,722
1997 233,270 703 233,973
1998 217,117 523 217,640
1999 258,721 1,268 259,989
2000 527,082 1,083 528,165
2001 617,766 1,994 619,760
2002 720,825 1,868 722,693
2003 428,187 1,701 429,888
2004 395,795 1,288 397,083
2005 449,507 1,788 451,295
2006 434,353 4,440 438,793
2007 457,833 7,739 465,572
2008 407,928 10,405 418,333
2009 235,684 13,193 248,877
2010 178,341 33,789 212,130
2011 218,842 46,932 265,774
2012 220,106 39,110 259,216
2013 233,949 47,399 281,348

94



2014 210,706 52,571 263,277
2015 109,589 29,498 139,087
Total 7,209,782 298,724 7,508,506

Elaboracion propia con base en fuente: UARIV (2016)

e. Enfoque territorial

La grafica 19 muestra la forma en que se concentran los hechos de desplazamiento en
ciertos departamentos del territorio nacional. Segun la UARIV, 200 municipios del pais
(de 1035 municipios) concentran el 80% del total de victimas. Estas cifras indican la
necesidad de darle desarrollo a un analisis socio territorial que incluya variables
analiticas complejas de la forma en que se construyen y se producen realidades
territoriales a lo largo del pais.

Grdfica No. 19. Distribuciéon empirica de los departamentos con mayor afectacion
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f. Desplazamiento intraurbano

Frente a la forma en que el desplazamiento forzado aparece en contextos urbanos, es
necesario avanzar en la creacion de herramientas de investigacion y la produccién de
variables para el abordaje de este tipo de manifestaciones del delito. La CCJ dice que
“[a]Junque frecuentemente los hechos de desplazamiento se presentan en las zonas
rurales, en el periodo fueron frecuentes los casos de desplazamiento intraurbano, con
aproximadamente 6.682 victimas de la modalidad de desplazamiento masivo. La
Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras -
CSML-, conformada por los 6rganos de control del Estado, advierte la ocurrencia de al
menos 10 desplazamientos masivos en areas urbanas, con mas de 9.000 personas
desplazadas, principalmente en Buenaventura y Cali (Valle del Cauca) y Medellin
(Antioquia)” (CCJ, 2014, p. 13).

g. Enfoque diferencial

Como lo menciona la Corte en el Auto 373 de 2016, hay delitos exacerbados en el marco
del contexto delictivo del desplazamiento forzado, siendo este el caso de la violencia
sexual hacia las mujeres: “[u]n claro ejemplo de bloque institucional se puede observar
en torno a los casos de violencia sexual identificados por la Corte Constitucional en los
autos 092 de 2008 y 009 de 2015 -pues las mujeres desplazadas estan mayormente
expuestas al riesgo de violencia sexual y abusos sexuales, asi como a la prostitucion
forzada, la esclavitud sexual y la trata de personas con fines de explotacion sexual-, asi
lo denuncia la Mesa de Seguimiento al cumplimiento de tales pronunciamientos [...]"
(Auto 373 de 2026, p. 179).

En efecto, es necesario avanzar en mecanismos que tengan en cuenta condiciones
diferenciadas de las victimas del delito de desplazamiento forzado, observando
mayores niveles de vulnerabilidad en mujeres, indigenas, comunidades afro,
diferencias etarias, entre otros. A continuacion se presentan algunos resultados
estadisticos con informacion basica sobre el estado de la situacion del delito ya referido
con respecto a variables diferenciales.
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Grdfica No. 20. Victimizacion por desplazamiento segiin sexo, géneroy
departamento
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Tabla No. 28. Victimizacion por desplazamiento segiin sexo y género

Etiquetas de | Victimas de conflicto | Victimas reconocidas Sentencia C280 y Total
fila armado Auto 119 de 2013 general
Hombre 3.485.067 139.746 3.624.813
LGBTI 1.546 218 1.764
Mujer 3.684.764 156.736 3.841.500
No Informa 38.405 2.024 40.429
Total general 7.209.782 298.724 7.508.506
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Grdfica No. 21. Concentracion geogrdfica de los casos de desplazamiento por
condiciones étnicas
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Si se realiza un analisis de correspondencias entre el departamento de ocurrencia y la
pertenencia étnica, se puede encontrar que la poblacion indigena desplazada proviene
de los departamentos de Putumayo, Vichada, Amazonas, Vaupés y Guainia. La poblacion
negra y palenquera esta ubicada en Chocé. Los gitanos estan ubicados en Caqueta,

Risaralda, Tolima.

Tabla No. 29. Victimizacion por desplazamiento segun pertenencia étnica

Pertenencia étnica Victimas de Victimas reconocidas Sentencia Total
conflicto armado C280 y Auto 119 de 2013 general
Gitano(a) ROM 32.018 683 32.701
Indigena 187.441 3.025 190.466
Negro(a) o
Afrocolombiano(a) 749.475 70.285 819.760
Ninguna 6.232.108 224.229 6.456.337
Palanquero 866 273 1.139
Raizal del Archipiélago de
San Andrés y Providencia 7874 229 8.103
Total general 7.209.782 298.724 7.508.506

98




Grdfica No. 22. Victimas segun franjas etarias

w
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Elaboracion propia con base en fuente: UARIV (2016)

iii) Coherencia del diseiio e implementacion de la EPIG con respecto a la
naturaleza del fen6meno

Para analizar la coherencia de la EPIG con la naturaleza del fendmeno es necesario
remitirse nuevamente al apartado destinado a la caracterizacion de la EPIG, en especial
al acapite “Articulaciéon del Eje Tematico con la estrategia general de priorizacion”
incluido en el espacio destinado a la caracterizacion del Eje Tematico de Desaparicion
y Desplazamiento Forzado. Alli mencionamos la forma en que el Eje Tematico (y la
estrategia de priorizacion en general) operan sobre los dos postulados basicos de
produccion de criterios de priorizacidn y analisis de contexto. Esto implica la evaluacion
de distintas caracteristicas de los fendmenos delictuales a tratar. A continuacion
citamos nuevamente un listado minimo de criterios construidos en el marco de la
actividad del Eje Tematico que contribuyen a la creacién de patrones de macro
criminalidad y al analisis del fendmeno delictual en cuestién (FGN, 2015b, p. 69):

a. “Las zonas y lapsos en que acaecen los hechos que investiga El Eje Tematico tienen
dindmicas diferentes, en razoén a:
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* Ostensibles variaciones socioculturales y demograficas.

* Injerencia de diversos grupos organizados al margen de la ley.
* Contextos de violencia particulares.

* Especial importancia para los intereses de la delincuencia.

b. En la mayoria de los delitos que se investigan hay una marcada injerencia de grupos
organizados at margen de la ley y delincuencia organizada, pero las dinamicas varias,
razon por la cual se evidencia:

* Injerencia paramilitar.

* Injerencia de la guerrilla

* Injerencia de bandas emergentes Injerencia de Ia delincuencia comtin
* Otros actores de violencia.

c. Las caracteristicas propias de cada caso y las distintas aristas que lo impactan,
permiten anticipar que en la mayoria de ellos hay una presencia macro-criminal y, en
consecuencia, es necesaria una investigacion en contexto.

d. En razon a la victimizacion de grupos especialmente protegidos es necesario lograr
una correspondencia entre la labor investigativa y las necesidades particulares que
comporten las victimas, es decir, es necesario incorporar enfoques diferenciales como
lineamientos investigativos al estar estrechamente ligados a la coherente construccion
de contextos y al criterio subjetivo de priorizacion.

e. Existen casos que han trascendido al escenario internacional, como aquellos que se
ventilan en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos.

f. Existen casos que por el impacto que han generado en la comunidad, son objeto de
monitoreo interinstitucional a instancias de la Corte Constitucional en los que, ademas,
confluyen criterios inherentes at impacto y a la dificultad que comportan, en términos
de la politica de priorizacidn.

g. La efectividad en las investigaciones impacta positiva o negativamente las estrategias
del gobierno para el abordaje y la atencidn a victimas, siendo necesaria la adopcion de
medidas que respondan a coyunturas concretas y a la vez resulten sostenibles como
lineamientos investigativos efectivos".

Recordemos también que la estrategia disefiada para gestionar la carga de trabajo del
Eje Tematico incluye cuatro alternativas de priorizacion: (a) Casos de desaparicion
forzada — busqueda de personas desaparecidas; (b) Casos FARC y ELN; (c) Casos de
desplazamiento forzado geo-referenciacidon (circunstancias espacio- temporales) y
asociacién por la parte activa; (d) Casos ya priorizados y casos ya asociados. (FGN,
2015b, p. 70)

En términos generales, este informe sugiere una compatibilidad alta entre el disefio de
herramientas y metodologias de priorizacidn en el marco de la EPIG (y su aplicacion en
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la gestion de la FGN del delito de desplazamiento forzado) y la posibilidad de darle
desarrollo a una labor de caracterizacion compleja sobre el fenémeno delictual del
desplazamiento forzado en Colombia. Se reconoce, ademas, un avance significativo en
términos de la caracterizacion hecha por el eje en cuanto a los fines de politica en las
cuatro alternativas ya sefialadas. Con ello, se destaca en especial la metodologia de
construccion de contextos como un recurso potente para el desarrollo de la carga de
trabajo.

Sin embargo, reconocemos un vacio importante referido a la descripcion de resultados
mas claros frente a la forma en que estos nuevos mecanismos impactan sobre la
efectividad de los procesos de investigacion y gestion de este delito. Como se resaltaba
en las advertencias metodoldgicas de este informe, es necesario hacer esta evaluacion
con un periodo de tiempo que permita mayores insumos para esta labor, por lo cual se
recomienda, para el proximo informe anual, avanzar en una metodologia de evaluacion
y de sistematizacion de datos que contribuyan al analisis de la efectividad de la EPIG
con respecto a la naturaleza del fenémeno.

En este mismo sentido, no hay que perder de vista que lo que actualmente es coherente
con la investigacion penal del fendémeno delictivo en cuestidon es el disefio de la
herramienta y no necesariamente la forma en que esta se ha venido implementando. Es
importante crear estrategias de seguimiento a la forma en que se producen contextos
de investigacion penal y la forma en que esto es avalado por distintas autoridades
conocedoras del tema (académicas, juridicas, politicas, etc.). En todo caso, esto no
desconoce el trabajo de implementaciéon hecho por la FGN en el ultimo tiempo.

Un ejemplo importante respecto a la forma en que se han venido implementando en el
Eje Tematico los ejercicios de construccién de criterios de priorizacion y elaboracion
de contextos para el caso de los delitos de desplazamiento y desaparicién forzada son
los fines de politica en la alternativa de priorizacion “Casos FARC y ELN”.

El Eje Tematico establece como fines de la politica en la alternativa de priorizacion
“Casos FARC y ELN” los siguientes: (a) Adelantar investigaciones con enfoque
diferencial y territorial; (b) Focalizar el trabajo de la FGN en la investigacion y
judicializacion penal de estructuras criminales (c) Contribuir a la garantia de los
derechos a la verdad, la justicia y la reparacion de las victimas en el marco de procesos
de justicia transicional, partiendo de los diferentes contextos del conflicto armado; (d)
Contar con la caracterizacion de los casos de desplazamiento forzado y desaparicion
forzada asignados especialmente al Eje Tematico y presuntamente atribuibles a
miembros de las FARC y el ELN, de manera que la misma constituya un claro insumo
orientador para la estrategia de post conflicto que implemente la Fiscalia General de la
Nacion.

Tabla No. 30. Fines de la politica en la alternativa de priorizacion “Casos FARCy
ELN”
Componente Elementos a alcanzar
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Actividades
Generales
Priorizacion

de

Diagnosticar en su integridad los casos con hechos
presuntamente atribuibles a las FARC y al ELN, actualmente a
cargo del Eje Tematico DDF.

Articular con las distintas dependencias de la Fiscalia (Direccién
de Fiscalias contra el Terrorismo, DINAC, Direccién de Justicia
Transicional) la obtenciéon de informacién relacionada con la
conformacion y dossier de las FARC y el ELN, de manera que se
ajuste el tipo de respuesta que debe proveerse frente a los casos
respectivos.

Asociar los casos con hechos presuntamente atribuibles a las
FARCyal ELN, por bloques y frentes, de conformidad con la zona
y época de ocurrencia de los hechos.

Diagnosticar los casos con hechos atribuibles a miembros de la
guerrilla de las FARC, actualmente postulados a la ley 975 de
2005.

Actividades
especificas
priorizacion

de

Revision del pre diagndstico de los casos con hechos
presuntamente atribuibles alas FARCy al ELN, por parte de cada
uno de los despachos del Eje Tematico.

Revision del analisis delictual de tipo administrativo de
conformidad con los lugares y tiempos de ocurrencia de los
hechos.

Realizacion de inspecciones judiciales en los casos que asi
proceda.

Obtencidn del listado de postulados de las FARC a la ley 975 de
2005 y articulacién de la informacidon relacionada con su
situacién actual.

Actualizacion de los sistemas misionales SIJUF y SPOA.

Productos
Resultados

o

Matriz de casos con hechos atribuibles a las FARC y al ELN,
detallando los items pertinentes a los componentes de victimas
y autores, caracterizando los casos de acuerdo al accionar
delictivo de los distintos bloques y frentes.

Matriz de casos con hechos presuntamente atribuibles a
miembros de las FARC, desmovilizados individuales o
colectivos, postulados a Ia ley de justicia y paz.
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Trabajo de georreferenciacion de los casos de desplazamiento y
desaparicion atribuibles a las FARC, asignados al Eje Tematico.

Podran revisarse los avances periodicos de cada una de las
actividades a partir del mes de Junio de 2015.

Responsables

Para la realizacion de las actividades generales y especificas de
priorizaciébn seran responsables los grupos de fiscales para el
Eje Tematico de Desaparicién y Desplazamiento Forzados al
interior de las 15 sedes que lo conforman, con el apoyo de los
respectivos equipos de policia judicial.

Para el seguimiento y monitoreo, los coordinadores de los
grupos de fiscales y el grupo de apoyo al Eje Tematico de la
Direcci6bn de Fiscalias Nacionales.

Fuente: Fiscalia General de la Nacion (2015b) Capitulo 4: Eje Tematico de
Desaparicion y Desplazamiento Forzados. Bogota: FGN.

Fuente: INPEC (13/09/2016)
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3. Conclusiones y recomendaciones

A continuacidén se presentan una serie de recomendaciones surgidas de los distintos
apartados tratados en este documento, con la intencién de que puedan ser
desarrolladas e incorporadas en los informes anuales futuros que ha solicitado la corte
en el Auto 373. Hay que advertir que estas recomendaciones han sido construidas de
parte del Observatorio de Politica Criminal como un insumo para la generacion de
lineamientos de evaluaciéon y seguimiento al programa aca evaluado. Estos
lineamientos deben ser construidos en una labor interinstitucional coordinada y eficaz.

Las recomendaciones pueden ser divididas en tres ejes: (i) Mecanismos de evaluacion
y seguimiento a la EPIG; (ii) Tareas de caracterizacion de la EPIG aun por desarrollar;
(iii) Recomendaciones a la luz del diagnostico de la EPIG aca presentado.

En materia de mecanismos de evaluacion y seguimiento a la EPIG, podemos decir lo
siguiente:

- Hace falta avanzar en la construccién de una metodologia de evaluacién de eficacia cada
vez mas sofisticada en funcién de la precision en el diagndstico de problematicas y la
generacion de recomendaciones. Este mecanismo de evaluacién debera ser cada vez
mas detallado y riguroso y con arreglo a criterios especializados y construidos en
funcidn de las necesidades de la estrategia que se evalda. Esto supone, cuando menos:
(i) la sistematizaciéon de necesidades y vacios en los procesos de medicién de la
estrategia a lo largo del tiempo; (ii) una revisién constante de experiencias de
evaluacién similares y de literatura especializada.

- Para efectos de la construcciéon de tal metodologia, es necesario avanzar en la
coordinacién interinstitucional en aras de la discusién y produccién de este tipo de
mecanismos. Es especialmente importante contar con la disponibilidad de informacion
necesaria de parte de la Fiscalia General de la Nacion respecto a sus procesos internos.
También con su apoyo y soporte técnico para la construccion de estos informes.

En materia de las tareas pendientes para una caracterizacion mas profunda de la EPIG,
podemos decir lo siguiente:

- Es necesario sistematizar de manera mas clara la forma en que se estd gestionando y
coordinando la carga de trabajo referida al delito de desplazamiento forzado al interior
de la FGN, en sus distintas dependencias a nivel nacional y en las distintas seccionales
asociadas. Al respecto, podemos destacar la urgencia de: (i) caracterizar la carga de
trabajo sobre desplazamiento forzado que se halla en la Direccién de DDHH (antigua
Unidad de DDHH), en donde también hay un nimero de casos importantes y resultados
especificos por evaluar; (ii) contar con informacién sobre la relacién entre mecanismos
de coordinacidn y centralizacion de la carga de trabajo a nivel nacional y, por otro lado,
gestion de dicha carga en las seccionales involucradas.

- Para efectos de una comprensiéon mas precisa de la forma en que ha venido siendo
implementada la EPIG en los ultimos afios, es crucial tener acceso a informacién que
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permita entender de manera mas clara las implicaciones de la transicion de la Unidad
Nacional contra los Delitos de Desaparicién y Desplazamiento Forzados y el Eje
Tematico de Desaparicion y Desplazamiento Forzados. Si bien hay una serie de
continuidades importantes, como se advierte tanto en el apartado de caracterizacion
como en el de diagndstico, no hay informacién tan clara sobre los resultados y la
dindmica organizativa de estas dependencias para sefalar avances y retrocesos.
Algunos asuntos importantes para tener en cuenta pueden ser: (i) No es claro si la
disminuciéon de la carga de trabajo al interior del Eje Tematico hace parte de la
efectividad en la gestion de casos o, por ejemplo, de otros factores como la
redistribucion y descentralizacién de la carga de trabajo; (ii) No hay indicadores ni
menciones sobre aspectos clave del avance de procesos de capacitacion de personal. No
se indican las necesidades a suplir ni la forma en que efectivamente fueron suplidas (o
no). No se mencionan retos y necesidades en términos de la capacitacién, contenidos y
metodologias especificas ni resultados e indicadores de efectividad respecto a la
socializacion de los componentes fundamentales de la carga de trabajo de la UNDDF;
(iii) Los informes del periodo referido no reportan informacién presupuestaria para la
gestion de la UNDDF. Es necesario avanzar en una caracterizaciéon mas detallada de este
aspecto.

Es necesario, para el préximo informe, hacerle un seguimiento riguroso a la
implementacién y los resultados de la Directiva 002 de 2015 de la FGN. La eficacia de
esta politica reformulada se podra evaluar -al menos- desde los nuevos planes de
priorizacidon que se presenten para el préximo afo, pues la Directiva 002 fue expedida
el 28 de noviembre de 2015, por lo que los planes ya formulados no la contemplaron.

De manera adicional, hace falta avanzar en una caracterizacion mas detallada de la
relacion que tiene (o puede llegar a tener) la EPIG con los procesos de investigacion
penal al interior de la Ley de Justicia y Paz y los procesos correspondientes a la Justicia
Transicional en el marco del actual proceso de paz.

En cuanto a las recomendaciones basadas en el diagndstico que presentd este
documento sobre la EPIG, vale la pena sefialar:

En el apartado destinado a la caracterizacion de los objetivos de la Corte en materia de
esclarecimiento, judicializacién y castigo del delito de desplazamiento forzado,
sefialamos que los mecanismos de medicion de la superacion de la impunidad podian
estarse entendiendo en términos de condenas proferidas y que, frente a ello, este
informe recomienda la necesidad de avanzar en mecanismos de medicién de la
impunidad (y de la superacién de la misma) mucho mas sofisticados que tomen nota de
las variables objetivas y subjetivas que determinan el fendmeno del desplazamiento
forzado en Colombia. Esto incluye considerar los factores temporales y espaciales de la
configuracion del fendmeno, asi como una revision general de los elementos politicos,
sociales, histdricos, econdmicos y culturales alli en juego. Para ello puede ser
importante ver las sugerencias halladas en el apartado que evalta la coherencia de la
EPIG con la naturaleza del fenémeno, en donde se sefala la tensién hallada entre el
hecho de considerar el delito de desplazamiento forzado en Colombia como un proceso
individualizable y el hecho de considerarlo como parte de un contexto especifico de alta
complejidad. Optar solamente por uno de los dos caminos puede resultar bastante
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problematico para efectos de la construcciéon de contextos delictivos. Para avanzar en
la construccidn de estos mecanismos, este informe recomienda: (a) la creaciéon de un
plan de trabajo para avanzar en la construccién de indicadores y mecanismos de
medicién de la impunidad en materia del delito de desplazamiento forzado; (b) el
desarrollo de ejercicios de caracterizacion y construccidon de un concepto de impunidad
frente a las implicaciones del delito de desplazamiento forzado aca sugeridas.

El mayor reto a partir de la identificacion de riesgos de incoherencia y fallas de
coordinacién en la actual EPIG tiene que ver con que se logre articular adecuadamente
la estructura administrativa creada; en otras palabras, de que todas las dependencias
de la institucién independientemente de su nivel jerarquico estén comprometidas con
el cambio de perspectiva y de metodologia de trabajo, estén adecuadamente entrenados
sus funcionarios para realizar los juicios de relevancia, impacto y dificultad que la
estrategia de priorizacién exige, y que las instancias directivas y las dependencias
locales se sincronicen y aseguren el flujo adecuado de informacién tanto horizontal
como verticalmente y en doble via.

Como se menciona en el apartado de diagnéstico frente al disefio institucional, es
preocupante no contar con mecanismos suficientes para evaluar el cambio de UNDDF a
Eje Tematico DDF. Es posible que este cambio pueda suponer un retroceso en la forma
en la que la Fiscalia General de la Nacién venia haciendo frente a los objetivos de
persecucion, investigacion y judicializaciéon de los responsables del delito de
desplazamiento forzado. Pero un juicio definitivo al respecto requiere una evaluacion
mas profunda de la transformaciéon que incluya una evaluacién de impacto en los
resultados e indicadores, que es imposible de hacer en este momento por el corto
tiempo de implementacién que lleva el Eje. Se recomienda que, de la mano de la FGN, y
con ocasion del segundo informe que se presentara a la Corte en cumplimiento de la
orden vigesimosegunda del auto 373 de 2016, se amplie la evaluacién de impacto y
conveniencia de esta transformacion.

Si bien este informe sefiala un alto grado de coherencia con la investigaciéon penal del
fendmeno delictivo de desplazamiento forzado en materia del disefio de las
herramientas metodolégicas de priorizacidon y construccién de contextos, es importante
evaluar en los ejercicios futuros la forma en que esta se ha venido implementando y si
efectivamente es coherente en estos términos. Es importante crear estrategias de
seguimiento a la forma en que se producen contextos de investigacion penal y la forma
en que esto es avalado por distintas autoridades conocedoras del tema (académicas,
juridicas, politicas, etc.).

Finalmente, de manera muy enfatica se recomienda la elaboracién de un plan de trabajo
interinstitucional y con una participaciéon activa de la FGN para evaluar y sugerir
medidas de superacién y prevencién de los tres riesgos sefialados en las conclusiones
del diagnoéstico a partir del disefio institucional, esto es, riesgo de secesion interna e
incoherencia en las decisiones; riesgo de bajo impacto en la implementaciéon de la
estrategia, y riesgo de no implementacion unificada. Estos tres riesgos comportan una
serie de factores (en términos de causas y efectos) que deben ser analizados con mas
detenimiento para la generaciéon de recomendaciones mucho mas precisas.
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Cabe mencionar que, luego de revisadas las conclusiones y recomendaciones de este
informe por parte de la FGN, esta ultima sefiala que los principales resultados de la
politica de priorizacion deben ser vistos en las esferas intermedias de su estructura
interna, en virtud de lo cual podrian matizarse las afirmaciones desarrolladas en este
apartado. El Observatorio de Politica Criminal reproduce el comentario de la FGN, quien
afirma que “[l]a politica ha tenido un mayor éxito de implementacion en las esferas
intermedias de la FGN: las direcciones seccionales. Los retos mas importantes de
implementacion se dan en los extremos: las unidades locales y las direcciones
nacionales” (Informe de Votacion Virtual CSPC agosto 15-23).

Acorde atodo lo anterior, este informe arroja la necesidad de un plan de trabajo minimo
que parte, por un lado, de las conclusiones y los aspectos mas relevantes que se
trabajaron a lo largo de los distintos apartados anteriormente expuestos, y por otro
lado, de las necesidades y retos que se expongan de parte de la Fiscalia General de la
Nacion y de otras instituciones a quienes compete el tema. Se parte de la consideracion
de que cualquier medida a seguir debe ser concertada con la Fiscalia General de la
Nacion a partir de procesos de socializacion y coordinacién interinstitucional. Esto
teniendo en cuenta que el Consejo Superior de Politica Criminal no es superior
jerarquicamente a la FGN, por lo cual cualquier plan de mejoramiento debe partir de
una labor mancomunada entre las instituciones a las cuales compete tal labor. El
Consejo Superior puede asumir la iniciativa de instar o promover tales acciones, pero
las decisiones de fondo sobre las mismas estan sujetas a la concertacion
interinstitucional. En la misma linea, es necesario aclarar que este plan de trabajo
trasciende las labores internas del Ministerio de Justicia y del Derecho, del Comité
Técnico de Politica Criminal y del Consejo Superior de Politica Criminal.

La otra consideracién importante para este plan de accion es que una de las actividades
programadas es justamente la elaboracién de un plan mucho mas detallado que
responda a las necesidades de lo planteado en el presente informe. Es importante
sefialar que las conclusiones aca consignadas estan sujetas a revision a partir de la labor
de coordinacion interinstitucional ya mencionada. A continuacidn sugerimos algunas
actividades generales e indispensables para avanzar en esta tarea:
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4. Plan de Trabajo

A continuacion presentamos un plan de trabajo tomando como base las
recomendaciones de este informe.

Las acciones a realizar pueden ser clasificadas en tres tipos. Esta clasificacion resulta
fundamental para tener claros los procedimientos de ejecucidn de responsabilidades
concretas, asi como las vias de articulacidn institucional para realizarlas. Las dos primeras
clasificaciones refieren a la gestion de informacion y la produccién de insumos técnicos
en aras de la evaluacién anual de la EPIG. La tercera clasificacidon hace referencia a las
acciones institucionales que deben implementarse para ajustar los riesgos identificados
en el proceso de evaluacion.

Segun los resultados del primer informe elaborado en el 2016, el primer tipo de acciones
tiene que ver con el fortalecimiento a los mecanismos bajo los cuales el Estado evaltay
hace seguimiento a la gestidn institucional en materia de la judicializacién del delito de
desplazamiento forzado. El segundo tipo de acciones se enmarca en labores de gestion
de informacidn y produccion de insumos para las necesidades de caracterizacion e
identificacion de riesgos al interior de las instituciones. Finalmente, la tercera parte estd
destinada a una serie de recomendaciones sobre el funcionamiento interno de la FGN en
materia de implementacién de la EPIG.

1. Construccion de una herramienta de evaluacion de eficacia y
medicion de la impunidad

Una de las principales conclusiones del informe elaborado para el afio 2016 es que hace
falta avanzar en la construccion de mecanismos de medicion mds robustos y precisos
que arrojen acciones mas claras en lo que respecta a la superacién del estado de cosas
inconstitucional en materia de judicializacién del delito de desplazamiento forzado. Para
el caso de este informe, esta necesidad ha sido desagregada en dos tareas importantes.

1.1. Insumos para la construccién de mecanismos de medicién de impunidad

Elinforme 2016, en el apartado destinado a la caracterizacion de los objetivos de la Corte
en materia de esclarecimiento, judicializacién y castigo del delito de desplazamiento
forzado, sefala que los mecanismos de medicidn de la superacidon de la impunidad
pueden estarse entendiendo en términos de condenas proferidas y que, frente a ello, se
recomienda avanzar en mecanismos de medicién de la impunidad (y de la superacién de
la misma) mucho mas sofisticados que tomen nota de las variables objetivas y subjetivas
que determinan el fenémeno del desplazamiento forzado en Colombia. Para avanzar en
la construccidn de estos mecanismos, las tareas a desarrollar son:
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a) La creacién de un plan de trabajo para avanzar en la construccién de indicadores y
mecanismos de medicién de la impunidad en materia del delito de desplazamiento
forzado.

b) El desarrollo de ejercicios de caracterizacién y construccién de un concepto de
impunidad frente a las implicaciones del delito de desplazamiento forzado acd sugeridas.

1.2. Construccién de una metodologia de evaluacién

Por otro lado, el informe sefiala la necesidad de construir una metodologia de evaluacién
de eficacia cada vez mas sofisticada que logre mayores niveles de precision en el
diagndstico de problematicas y la generacidon de recomendaciones frente a las mismas.
Este mecanismo de evaluacién deberd ser cada vez mas detallado y riguroso y con
arreglo a criterios especializados y construidos en funcién de las necesidades de la
estrategia que se evalda. Esto supone, cuando menos, tres tareas:
a) Lasistematizacién de necesidades y vacios en los procesos de medicion de la estrategia
a partir del primer informe 2016.
b) La construccién de un estado del arte sobre experiencias de evaluacién similares a nivel
nacional e internacional y la creacién de variables de formulacién de la herramienta.
¢) Tomando como base los resultados de las dos tareas anteriores, la generacién de una
propuesta de mecanismo de evaluacién de eficacia para la EPIG.

2. Tareas pendientes en materia de caracterizacion de la estrategia

Aunque el informe elaborado para la respuesta del 2016 hace un avance muy importante
en materia de caracterizacion de la estrategia es importante tener en cuenta una serie
de tareas que se reconocen como pendientes y que deberian ser adelantadas en el
informe a preparar para el 2017. Las tareas de caracterizacién comportan dos niveles: por
un lado, lo que corresponde a los procesos de implementacién interna de la EPIG en Ia
FGN. Por otro, la caracterizacién de otras instituciones y actores ligados a la produccién
de criterios y demandas para los procesos de priorizacion de casos en materia de
desplazamiento forzado. Para el desarrollo de estas tareas, es fundamental pensar en un
mecaniso de coordinacidn institucional para el adecuado flujo de informacién entre la
FGN y el Ministerio de Justicia y del Derecho.

Implementacién de la EPIG al interior de la FGN

2.1. Caracterizacion de la EPIG en seccionales y en la Direccién de DDHH de la FGN:
Es necesario sistematizar de manera mas clara la forma en que se esta gestionando y
coordinando la carga de trabajo referida al delito de desplazamiento forzado al interior

de la FGN, en sus distintas dependencias a nivel nacional y en las distintas seccionales
asociadas. Al respecto, podemos destacar la urgencia de: (i) caracterizar la carga de
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trabajo sobre desplazamiento forzado que se halla en la Direccién de DDHH (antigua
Unidad de DDHH), en donde también hay un nimero de casos importantes y resultados
especificos por evaluar; (ii) contar con informacién sobre la relacién entre mecanismos
de coordinacién y centralizacién de la carga de trabajo a nivel nacional y, por otro lado,
gestion de dicha carga en las seccionales involucradas.

2.2. Caracterizacion de la EPIG en el Eje Temdtico de Desaparicion y
Desplazamiento Forzados de la FGN

Para efectos de una comprensiéon mas precisa de la forma en que ha venido siendo
implementada la EPIG en los ultimos afos, es crucial tener acceso a informacién que
permita entender de manera mas clara las implicaciones de la transicion de la Unidad
Nacional contra los Delitos de Desaparicion y Desplazamiento Forzados y el Eje Tematico
de Desaparicion y Desplazamiento Forzados. Si bien hay una serie de continuidades
importantes, como se advierte tanto en el apartado de caracterizacién como en el de
diagndstico, no hay informacidn tan clara sobre los resultados y la dinamica organizativa
de estas dependencias para sefialar avances y retrocesos. Algunos asuntos importantes
para tener en cuenta pueden ser:

a) No esclarosila disminucién de la carga de trabajo al interior del Eje Tematico hace parte

de la efectividad en la gestién de casos o, por ejemplo, de otros factores como la
redistribucién y descentralizacién de la carga de trabajo.

b) No hay indicadores ni menciones sobre aspectos clave del avance de procesos de
capacitaciéon de personal. No se indican las necesidades a suplir ni la forma en que
efectivamente fueron suplidas (o no). No se mencionan retos y necesidades en términos
de la capacitacidn, contenidos y metodologias especificas ni resultados e indicadores de
efectividad respecto a la socializacién de los componentes fundamentales de la carga de
trabajo de la UNDDF.

¢) Los informes del periodo referido no reportan informaciéon presupuestaria para la
gestion de la UNDDF. Es necesario avanzar en una caracterizacion mas detallada de este
aspecto.

2.3. Caracterizacién de la EPIG en la implementacién de la Directiva 002 de la FGN

Es necesario, para el informe 2017, hacerle un seguimiento riguroso a la implementacién
y los resultados de la Directiva 002 de 2015 de la FGN. La eficacia de esta politica
reformulada se podrd evaluar —al menos- desde los nuevos planes de priorizacién que se
presenten durante el presente afio, pues la Directiva 002 fue expedida el 28 de
noviembre de 2015, por lo que los planes ya formulados no la contemplaron.

2.4. Caracterizacion de la EPIG en la implementacidn de la Directiva 002 de la FGN

De manera adicional, hace falta avanzar en una caracterizacion mas detallada de la
relacién que tiene (o puede llegar a tener) la EPIG con los procesos de investigacion
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penal al interior de la Ley de Justicia y Paz y los procesos correspondientes a la
Jurisdiccidén Especial de Paz y Justicia Transicional en el marco del actual proceso de paz.

Otros factores relevantes para la generacion de criterios de priorizacion y su eventual
evaluacion:

2.5. Identificacidn de flujos de informacidn, necesidades y demandas de actores
estatales y no estatales que influyen en la definicidon e implementacién de la EPIG

La etsrategia de priorizacidn evaluada en este informe no se reduce Unicamente a la FGN,
si bien esta ultima resulta ser un actor protagdnico para su desarrollo. Una tarea urgente
por desarrollar en el informe del afio 2017 es la identificacion de actores tanto estatales
como no estatales que produzcan flujos de informacion y demandas sobre necesidades
especificas para la gestiéon en materia de justicia del delito que nos ocupa.

3. Acciones para fortalecer la gestion de la FGN acorde a las
advertencias y recomendaciones del informe 2016

El informe elaborado para el afio 2016 genera una serie de recomendaciones y
advertencias en la implementacidn de la EPIG y sus niveles de eficacia, especialmente al
interior de la FGN. No se desconoce que el desarrollo de la EPIG trasciende la gestion de
la FGN, pero se identifica a esta ultima como un actor protagénico . Se reconoce que el
disefio de la estrategia es sumamente pertinente para la gestion del delito, pero hay
interrogantes en cuanto a su implementacion. Recapitulando, los puntos que requeririan
una actualizacién en cuanto al seguimiento de la gestion de la EPIG estan ligados a una
serie de riesgos en la implementacidn institucional de la FGN.

El mayor reto sefialado por el informe del afio pasado, a partir de la identificacién de
riesgos de incoherencia y fallas de coordinacidn en la actual EPIG, tiene que ver con que
se logre articular adecuadamente la estructura administrativa creada; en otras palabras,
que todas las dependencias de la institucion, independientemente de su nivel jerarquico,
estén comprometidas con el cambio de perspectiva y de metodologia de trabajo y estén
adecuadamente entrenados sus funcionarios para realizar los juicios de relevancia,
impacto y dificultad que la estrategia de priorizacidn exige. A su vez, se busca que las
instancias directivas y las dependencias locales se sincronicen y aseguren el flujo
adecuado de informacidn tanto horizontal como verticalmente y en doble via. Esto
puede ser desagregado en las siguientes tareas, que dependerian principalmente de la
FGN:

a) Diagnéstico de la transiciéon entre UNDDF y el ETDDF: Como se menciona en el apartado
de diagndstico frente al disefio institucional, es preocupante no contar con mecanismos
suficientes para evaluar el cambio de UNDDF a Eje Tematico DDF. Es posible que este
cambio pueda suponer un retroceso en la forma en la que la Fiscalia General de la Nacién
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venia haciendo frente a los objetivos de persecucidn, investigacién y judicializacién de
los responsables del delito de desplazamiento forzado.

b) Mecanismo de socializacién y retroalimentacién de la EPIG: Si bien este informe sefala
un alto grado de coherencia con la investigacién penal del fenédmeno delictivo de
desplazamiento forzado en materia del disefio de las herramientas metodoldgicas de
priorizacion y construccién de contextos, es importante evaluar la forma en que esta se
ha venido implementando y si efectivamente es coherente en estos términos. Es
importante crear estrategias de seguimiento a la forma en que se producen contextos
de investigacion penal y la forma en que esto es avalado por distintas autoridades
conocedoras del tema (académicas, juridicas, politicas, etc.).

¢) Acciones institucionales de ajuste en la implementacién al interior de la FGN:
Finalmente, de manera muy enfdtica es necesario evaluar y sugerir medidas de
superacién y prevencion de los tres riesgos sefialados en las conclusiones del diagndstico
2016 a partir del disefio institucional, esto es, riesgo de secesidn interna e incoherencia
en las decisiones; riesgo de bajo impacto en la implementacion de la estrategia, y riesgo
de no implementacién unificada. Estos tres riesgos comportan una serie de factores (en
términos de causas y efectos) que deben ser analizados con mas detenimiento para la
generacion de recomendaciones mucho mas precisas. A continuacién proponemos un

listado de acciones sugeridas para implementar.

Atencién al riesgo de | Formulacion e implementacion Fiscalia
secesion interna e de un plan anual de mesas y/o General de
incoherencia en las sesiones de trabajo entre el nivel | [a Nacidon
decisiones): El central y los niveles seccionales

esquema

organizacional Este informe sugiere la creacion

claramente jerdrquico, | de un plan detallado de mesas de

aunque importante trabajo programadas anualmente,

para que la estrategia | con mesas que posibiliten un

de priorizacién intercambio mas fluido entre los
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interdependencia se dé
de manera adecuada,
puede generar, si en su
implementacién no
advierte este riesgo,
esquemas de “castas”
entre las dependencias
nacionales y las
seccionales. La
organizacion jerarquica
debe garantizar una
comunicacion
completay
bidireccionada que
permita que
efectivamente los
conocimientos,
metodologias,
esquemas de trabajo y
experiencias sean
transmitidas del sector
nacional a las demas
dependencias que
pueden estar tratando
casos similares a los
tratados directamente
por el nivel central.

niveles nacional y seccionales de
la FGN.

Esto debe ser pensado en funcidn
de potenciar el intercambio en
doble via entre las instrucciones
metodoldgicas y el desarrollo de
insumos técnicos desde el nivel
central que sean pertinentes para
el trabajo territorial y, a la vez, en
la identificacion de realidades
territoriales, problemas
regionales particulares 'y
necesidades especificas
identificadas por las seccionales
de la FGN.

Las metodologias y herramientas
técnicas planeadas desde el nivel
central necesitan de una
retroalimentacion permanente de
las realidades territoriales para ser
pensadas de manera mas efectiva.
A su vez, las necesidades
particulares de intervencion en las
regiones pueden fortalecerse de
la aplicacién de estos insumos
técnicos.

En todo caso, el Observatorio de
Politica Criminal da lugar al
comentario de la FGN, posterior
revision del presente diagndstico y
Votacidn Virtual de los miembros
del CSPC para la aprobacién del
mismo, al seialar que “La parte
conclusiva del Informe plantea un
plan de accidn institucional que
consagra las siguientes tareas en
cabeza de la Fiscalia: la formulacién
e implementacién anual de un plan
de trabajo entre el nivel central y
seccional. Esta iniciativa ya estd en
curso y estamos de acuerdo con
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ella. Pero estamos trabajando
actualmente en ésta y es
importante que cualquier
recomendacién del Consejo u
orden de la Corte no nos lleve a
realizar esfuerzos repetidos y
traslapados” (Informe de Votacion
Virtual CSPC agosto 15-23).

Atencion al riesgo de
bajo impacto en la
implementacion de la
estrategia). El grueso
de la ciudadania,
cuando es victima de
delitos y puntulmente
cuando es victima del
delito de
desplazamiento
forzado, no puede
intervenir realmente
en la decisién de
priorizacién de la
Fiscalia y menos puede
asegurar que su caso
sea llevado por el nivel
central o el Eje que
prefiera (y esto
tampoco es deseable
porque irfa en contra
del principio de
objetividad en el juicio
de priorizacién), pero
si es esperable que
pueda garantizarsele
que,
independientemente
del nivel que borde su
caso, los avances en
creacion de contextos
y desarrollo de
metodologias
especializadas de

Creacion de un Indicador
cualitativo sobre casos exitosos
en el nivel seccional a propdsito
de la implementacién regional de
la EPIG

En aras de contribuir al
fortalecimiento de la medicién de
avances en materia de justicia
para el delito de desplazamiento
forzado, este informe recomienda
la creacion de un ejercicio de
valoracidon de casos exitosos en
las regiones acorde a la aplicacién
de la EPIG, sefialando logros y a la
vez debilidades en la misma, para
fortalecer tanto su disefio como
su implementacion.

Fiscalia
General de
la Nacidn
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investigacion, afecten
positivamente el
devenir del proceso
judicial al que tiene
derecho. Es necesario
que, en este sentido,
las estrategias del Eje y
las metodologias que
pueda desarrollar (su
conocimiento
organizacional) sea
efectivamente
transmitido a las
demas dependencias,
tanto del nivel nacional
como de las
seccionales que tienen
asucargo o es
previsible que tendran
asu cargo
investigaciones sobre
el delito de
desplazamiento
forzado

Atencién al riesgo de
no implementacion
unificada.  Preocupa
que los criterios de
priorizacién no  se
apliquen

efectivamente por falta
de capacitacion. Este
tipo de cambio de
estrategia de gestidn
de la carga de trabajo,
que supone una forma
radicalmente diferente
de entender la labor de
los fiscales en todos sus
niveles, la concepcidon

Formulacién e implementacién
de un plan anual de capacitacion
a fiscalias seccionales

Pese a que los informes de
gestion de los ultimos tres afios
de la FGN muestran la realizaciéon
de algunos espacios particulares
de capacitacion, este informe
recomienda la implementacion de
un plan de capacitacion anual lo
suficientemente sistematico,
pensado para el trabajo en
fiscalias seccionales y el
fortalecimiento al uso de las
herramientas de priorizaciéon en
cotextos especificos.

Fiscalia
General de
la Nacidn
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de la funcién de Ia
accion penal y la
importancia de pensar
en el impacto, requiere
en los funcionarios
formacién en
competencias que les
permitan hacer
adecuadamente los
juicios que la estrategia
de priorizacién exige.
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5. Referencias normativas

Colombia. Ley 975 de 2005 (Ley de Justicia y Paz)

____Ley 1448 de 2011 (Ley de victimas y restitucion de tierras)

___Ley 1592 de 2012 (Reforma a la ley de Justicia y Paz)

_____Decreto 016 de 2014 (Reestructuracion de la Fiscalia General de la Naci6n)

Corte Constitucional, Sentencia C-873 de 2003. Magistrado ponente: Manuel José Cepeda
Espinosa.

_____Sentencia T-025 de 2004. Magistrado ponente: Manuel José Cepeda Espinosa.
_____Sentencia C-694 de 2015. Magistrado ponente: Alberto Rios Rojas.

_____Auto 008 de 2009, Magistrado ponente: Manuel José Cepeda Espinosa.
_____Auto 385 de 2010, Magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.

_____Auto 219 de 2011, Magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.

_____Auto 373 de 2016, Magistrado ponente: Luis Ernesto Vargas Silva.

Fiscalia General de la Nacidn, Directiva 001 de 2012.

_____Directiva 002 de 2015.

_____Resolucion 0-556 de 2015.

Resolucién 0-1343 de 2014 (se crean y reglamentan el Comité Nacional y los Comités
Seccionales de Priorizacion de Situaciones y Casos en la Fiscalia General de la
Nacion)

Resolucién 142 de 2014 del Director de Fiscalias Nacionales.
Resolucién 0-2116 de 12 de agosto de 2011 (Modifica la planta de personal).

Resolucién 0-2596 de 2010 (Crea la Unidad Nacional contra los Delitos de Desaparicién y
Desplazamiento Forzado).
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