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por el cual se regula al Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses como érgano
auténomo e independiente.

I. OBJETO DEL PROYECTO DEACTO
LEGISLATIVO

El presente proyecto de acto legislativo tiene
como finalidad modificar la naturaleza juridica del
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses (en adelante INMLyCF), como un ente
de caracter independiente y autbnomo, constituido
como persona juridica de derecho publico, con
autonomia administrativa, patrimonial y técnica,
sujeta a un régimen especial.

Esta modificacidn constitucional promovera en
el INMLyCF la imparcialidad y la independencia
necesaria, pues al ser la entidad encargada del
soporte técnico y cientifico de la administracion
de justicia en las ciencias forenses requiere
que se brinden las garantias necesarias para
todas las partes en el proceso sin injerencia
alguna de cualquier presion de caracter
politico.

En este sentido, las modificaciones aqui
consignadas buscan lograr mayor transparencia
en el ejercicio de la administracion de justicia;
mejorar la percepcion ciudadana de la legitimidad
del sistema y del rol del INMyCF y asegurar el
disfrute de los derechos derivados del principio
de igualdad en la administracion de justicia; el
derecho a la defensa, el derecho al debido proceso
y la imparcialidad.

1. BREVE RESENA HISTORICA DEL
INSTITUTO NACIONAL DE MEDICINA
LEGAL Y CIENCIAS FORENSES

En el afio 1892 mediante la Ley 100, se crea
el servicio de Medicina Legal de Cundinamarca
con sede en Bogota, el cual prestaba servicios de
necropsias, quimica y toxicologia.

Posteriormente en 1914, la Ley 53 organizo el
servicio de medicina legal en el pais, reafirm¢é la
oficina central de Bogota y autoriz6 la creacion
de despachos médico-legales en cada una de
las capitales de los departamentos, facultando
a los alcaldes municipales para que inscribieran
profesionales como médicos legistas en sus
respectivas jurisdicciones. Incluso la Ley 42 de
1945 dispuso que el Instituto en Bogota fuera el
rector de medicina legal a nivel nacional.

En sus inicios, fue dependencia del Ministerio
de Gobierno hasta la creacion del Ministerio de
Justiciaen 1944 y luego mediante Decreto 1716 de
1960, entrd a ser parte de la Division de Medicina
Legal e Investigaciones Forenses del Ministerio
de Justicia.

En el afio 1987, a través del Decreto 055 paso
de Division de Medicina Legal e Investigaciones
Forenses a Direccion General del Ministerio de
Justicia.

Con la Reforma Constitucional de 1991 se crea
la Fiscalia General de la Nacion y la Direccion
Nacional de Medicina Legal del Ministerio de
Justicia, con sus dependencias seccionales, se
adscribe a la misma en forma de establecimiento
publico y con el Decreto 2699 de 1991, se
estructura el servicio nacional bajo la direccion del
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses. Ese Decreto impuso que la nominacion
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del director general quedaba en cabeza de la junta
directiva del Instituto, presidida por el Fiscal
General de la Nacidn, y con representacion de la
Presidencia de la Sala Penal de la Corte Suprema
de Justicia, del Procurador General de la Nacion,
el Ministro de Justicia, el Ministro de Salud y
el Presidente de la Asociacion Colombiana de
Facultades de Medicina.

La Ley 938 de 2004 modifico la estructura
del Instituto y determiné que el Director
General ya no seria nombrado por la junta
directiva, sino que su designacion la haria el
Fiscal General de la Nacion, lo que conlleva
a que el jefe del proceso acusatorio, en los
términos empleados por el Profesor César
Augusto Giraldo en su articulo “Medicina
Legal en Colombia. Crénica de un Centenario
y de sus Antecedentes” afio 2014; sea también
el jefe de la investigacion cientifica.

La Constitucién de 1991 marcé el origen del
INMLCF como un ente adscrito a la Fiscalia
General de la Nacion con autonomia técnica
y administrativa, que no ha podido crecer ni
desarrollarse al mismo ritmo que exige el sistema
juridico colombiano actual. Para el afio 2004,
el sistema penal migra hacia un sistema penal
oral acusatorio lo que hace que la Fiscalia se
transforme para asumir el reto, a diferencia de su
entidad adscrita, la cual no crecid ni se transformo
como se requeria.

Mientras la Fiscalia ha crecido exponen-
cialmente en planta (estadistica), infraestructura,
cobertura, recursos, funciones y servicios, el
INMLCF mantiene un estancamiento en términos
de cobertura, (presencia en el 10% de los
municipios del pais), planta (en todo el pais es
de 2.089 funcionarios), recortes presupuestales y
recursos minimos para inversion.

Es innegable que los cambios de legislacion
en la ultima década en Colombia demandan una
mayor operatividad del Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses en términos
de soporte cientifico y técnico extendida a campos
juridicos no cubiertos inicialmente. La evidencia
cientifica ha adquirido una importancia relevante
no solamente para el ejercicio punitivo del Estado,
sino para el acceso a la justicia de entidades de
derecho privado y particulares en un escenario de
equilibrio.

I11. JUSTIFICACION DEL PROYECTO
DE LEY

La division del INMyCF fue creada dentro de
la estructura del Ministerio de Justicia hasta el afno
1987, afio en el cual se convirtio en la Direccién
General del mencionado Ministerio en virtud del
Decreto 0055 de 1987; naturaleza que se conservo
hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de
1991, que, en su articulo transitorio 27, le asign6 la

denominacion de establecimiento publico adscrito
a la Fiscalia General de la Nacion.

La idea con que fue concebido respondia
en su momento a las necesidades del sistema
penal colombiano y posteriormente al sistema
penal acusatorio. Incluso su autonomia se venia
abogando desde el afio 1984, cuando la comision
encargada de elaborar los anteproyectos de reforma
para reglamentar el Codigo de Procedimiento
Penal; crear el cuerpo de policia judicial; revisar y
reglamentar el estatuto de carrera, etc. (Ley 52 de
1984), la cual senal6 que:

“La propuesta ideal seria convertir al
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses Colombiana en un establecimiento
publico, adscrito al Ministerio de Justicia
que pudiese tener la suficiente independencia
presupuestal y administrativa, con la cual
se lograria dar mayor agilidad al auxilio
pericial, con el fin de hacerlo mas eficaz para
la administracion de justicia™?.

La adscripcion del Instituto a la Fiscalia
General de Nacion supone un limite en el ejercicio
de la actividad cientifica no solo desde el apoyo
que la administracién de justicia requiere en su
integridad sino en términos de la independencia 'y
autonomia que el rigor cientifico supone.

En los ultimos afios ha crecido la desconfianza
ante las labores cientificas que realiza el INMyCF;
esta desconfianza de la poblacién colombiana se
ha plasmado en la prensa nacional y opiniones
de personajes relevantes al manifestarse sobre la
relacion existente entre la Fiscalia General de la
Nacion y el INMyCF. El periddico El Tiempo, al
pronunciarse sobre el nombramiento del nuevo
fiscal establecio que “tiene a sudisposicion docenas
de equipos de interceptacion e inteligencia, tiene
un poder absoluto sobre el CTI y maneja a su
antojo a Medicina Legal’2; Pablo Bustos, Director
de la Red de Veedurias de Colombia, manifestd
que “aqui existe un claro conflicto de intereses,
motivo por el cual, el Fiscal deberia declararse
impedido. Nosotros interpondremos los recursos
necesarios para que (sic) recusar al Fiscal en esta
eleccion™s,

Uno de los ejemplos mas ilustrativos de
esta creciente desconfianza es el escdndalo
del repentino fallecimiento de Jorge Enrique
Pizano, testigo del caso Odebrecht, caso en el
que El Espectador manifestd6 que “hemos de
creerle a Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses cuando dictamina que murid

1 Sentencia C-1505/00, Corte Constitucional de Colombia,
M. P. Doctor ALFREDO BELTRAN SIERRA.

https://www.eltiempo.com/opinion/columnistas/paola-
ochoa/el-nuevo-fiscal-columna-de-paola-ochoa-367302
https://www.asuntoslegales.com.co/actualidad/ultima-
palabra-en-crisis-de-medicina-legal-la-tomara-el-fiscal-
general-de-la-nacion-2808865

2
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de muerte natural por infarto fulminante, pero
queda flotando cierta desconfianza luego de
saber que su hijo Alejandro muri6 envenenado
con cianuro tras beber de una botella de agua
saborizada que encontrd sobre el escritorio
de su padre”®, hecho que produjo la renuncia
del Ex Director de Medicina Legal®, que
posteriormente se postuld al cargo de libre
nombramiento y remocion de asesor cientifico
del fiscal®; esta y otras irregularidades en la
labor del exdirector, produjeron denuncias por
parte del Sindicato Sindemedilegal — Sindicato
Nacional de Empleados del Instituto Nacional
de Instituto de Medicina Legal y Ciencias
Forenses’.

““Un error de ese tamafio podria comprometer
todas las labores que el Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses ha realizado
en este caso, que ha provocado una inusitada
atencion gracias a las grabaciones que Pizano
hizo de conversaciones entre él y Néstor Humberto
Martinez -cuando era abogado del Grupo Aval-
sobre irregularidades que habia encontrado en la
concesionaria Ruta del Sol, en el cual eran socios
Odebrecht y Episol”® (del Grupo Aval) (negrillas
propias).

Teniendo en cuenta lo anterior e indepen-
dientemente de la labor técnica y cientifica que
realicen profesionalmente los funcionarios del
INMyCF, y de las medidas administrativas que
se han tomado para combatir la corrupcion dentro
de la institucion®; lamentablemente, se han
presentado escandalos de corrupcion relacionados
con la aparente relacion de subordinacion que
existe del INMyCF ante la Fiscalia General de la
Nacion, produciendo un aumento progresivo de la
desconfianza de la ciudadania ante la labor técnica
cientifica del INMyCF.

En concordancia con esta situacion, el informe
de rendicién de cuentas del afio 2018, periodo
en el que ocurri6 el caso Pizano y afio en el que
el INMyCF estaba siendo centro de atencién
de la ciudadania, se registraron 6 denuncias

4 hitps://www.elespectador.com/opinion/el-fiscal-general-

y-la-llamada-delatora-columna-824773
https://www.elespectador.com/noticias/judicial/carlos-

valdes-renuncio-la-direccion-de-medicina-legal-por-

error-en-caso-pizano-articulo-830377

https://colombianoindignado.com/exdirector-de-medici-

na-legal-carlos-valdes-seria-asesor-del-fiscal-martinez/
7 https://caracol.com.co/radio/2018/12/23/judi-

cial/1545593779 988802.html Y https://www.rcnradio.

com/judicial/caso-pizano-no-es-el-unico-irregular-en-

medicina-legal-afirma-javier-oviedo

https://www.elespectador.com/noticias/judicial/carlos-
valdes-renuncio-la-direccion-de-medicina-legal-por-
error-en-caso-pizano-articulo-830377.

http://www.medicinalegal.gov.co/blog/-/blogs/comba-

tiendo-la-corrupcion

de corrupcionl® y se registr6 un incremento
de los procesos disciplinarios al interior de la
institucion!l, cuyas causas estan relacionadas con
las irregularidades en los informes y las demoras
de los mismos?2,

TABLA1:

TABLA 2:

TABLAS:

La Corte Constitucional en Sentencia
C-1505/00 establecié que la decision por la
cual el constituyente decidid6 que el INMLyCF
fuera una entidad adscrita a la Fiscalia responde
a “la funcion que estd llamado a cumplir uno y
otro ente, puesto que si a la Fiscalia General de
la Nacion se le asigno la labor de investigar los
delitos y acusar a los presuntos infractores ante los
jueces y tribunales competentes (articulo 234 de
la Constitucién Politica) y al Instituto la de prestar
auxilio y soporte técnico a la administracion de
justicia. Resulta logico que estos entes trabajen en
coordinacién para que el primero de ellos pueda
efectuar en debida forma y con buen éxito su tarea,

10 Ver Tabla 1 de quejas reclamos y sugerencias afios 2015
a 2018.

11 Ver Tabla 2 proceso disciplinarios-afio 2016 a 2018.
12 \fer Tabla 3 Causas de procesos disciplinarios.
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en aras de una adecuada y recta administracion de
justicia, como lo exige la Constitucion™13. Sin
embargo al existir una dependencia directa del
ente investigador, como se ha demostrado hasta
ahora, se rompe el principio de independencia y
autonomia, que se requiere, por ejemplo, en el
Sistema Penal Acusatorio en el que cualquiera de
las partes puede solicitar los servicios técnicos
forenses del INMLyCF.

En el presente proyecto de acto legislativo
no se pretende que no exista una coordinacion
y cooperacion entre la Fiscalia General de la
Nacion y el INMyCF; solo se propone que desde
su naturaleza juridica se garantice su autonomia e
independencia para que se puedan realizar labores
coordinadamente sin afectar la independencia de
ambas instituciones.

Adicionalmente, la sentencia aclaro la
posibilidad que tiene el Congreso de la Republica
en virtud de la clausula general de competencia
otorgada por la Constitucion Politica en el articulo
150 numeral 7% de modificar la naturaleza del
INMyCF.

Como soporte técnico y cientifico a Ila
administracion de justicia con el objetivo de que
los jueces comprendan materias que no son de
su conocimiento, y en razon del articulo 204 del
Cddigo de Procedimiento Penal que dispone que
el INMyCF “prestara auxilio y apoyo técnico-
cientifico en las investigaciones desarrolladas por
la Fiscalia General de la Nacién y los organismos
con funciones de policia judicial. Igualmente, lo
haré con el imputado o su defensor cuando estos
lo soliciten”, debe procurar mantenerse imparcial
para facilitar la labor de los abogados, defensores,
Fiscalia y del juez cuando estos lo requieran.

Cabe recordar que la Fiscalia General de la
Nacion esta “obligada a adelantar el ejercicio
de la accion penal y realizar la investigacion de
los hechos que revistan las caracteristicas de un
delito que lleguen a su conocimiento™® y que
un comportamiento parcializado del INMyCF, o
de la Fiscalia General de la Nacion, produciria la
violacién de derechos fundamentales del debido
proceso; derechos derivados del principio de
igualdad como el acceso a la justicia; el derecho a
la defensa y la igualdad.

13 Sentencia C-1505/00, Corte Constitucional de Colombia,
M. P. Doctor ALFREDO BELTRAN SIERRA.

14 Determinar la estructura de la administracion nacional
y crear, suprimir o fusionar Ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias, establecimientos
publicos y otras entidades del orden nacional, sefialan-
do sus objetivos y estructura organica; reglamentar la
creacion y funcionamiento de las Corporaciones Autd-
nomas Regionales dentro de un régimen de autonomia;
asi mismo crear o autorizar la constitucion de empresas
industriales y comerciales del Estado y sociedades de
economia mixta.

15 Articulo 250 de la Constitucién Politica.

A continuacion, esbozamos las razones por las
cuales el INMLyCF debe ser un ente independiente
y autébnomo. A la Junta Directiva del Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
pertenecen el Fiscal General de la Nacion, el
Procurador General de la Nacidon, el Defensor
del Pueblo y el Presidente de la Sala Penal de la
Corte Suprema de Justicia, entre otros, situacion
que al momento de requerirse de su intervencion
ante una investigacion al interior de la institucion
no podrian ejercer su labor con imparcialidad y
transparencia pues serian juez y parte.

El INMLyCF es un establecimiento publico
del orden nacional dotado de personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa, por
lo que no se entiende que dependa politicamente
de otra entidad y que con ello sea permeable a
la politiqueria y el riesgo alto a la corrupcion,
coercion de una de las partes del proceso.

El Instituto es quien controla y organiza el
Sistema de Medicina Legal, por tal motivo es
una entidad que no puede depender de otra,
teniendo en cuenta que es quien regula y genera
lineamientos con materia especifica y dedicada a
la verdad cientifica.

Todas las funciones dadas al Instituto estan
encaminadas a prestar un servicio a TODO EL
SISTEMA DE JUSTICIA, por lo que no es viable
desde ningun punto de vista que sea adscrito a uno
u otro lado de la balanza.

El Instituto debe ser totalmente neutral, no
puede ser juez y parte, como ente regulador del
Sistema de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
debe mantener independencia, transparencia y
generar conceptos desde la ciencia para todos
los actores del sistema de justicia, sin importar a
quién le favorezca.

Con lo sucedido en el mes de diciembre de
2018 con el anterior Director General del Instituto,
se ratifica la inconveniencia de continuar adscrito
al ente acusador, porque a pesar de que los
conceptos técnicos estaban basados en la ciencia,
el Director General como subalterno salié a los
medios a manifestar situaciones y resultados que
no se ajustaban a esa verdad cientifica, lo cual
evidencia el poder politico que genera el hecho de
ser su nominador.

Como institucion técnico-cientifica no se
puede permitir interferencias de ningun tipo,
mucho menos de conveniencia politica o de otra
indole; los conceptos de los funcionarios del
Instituto son basados solo en evidencia cientifica,
comprobable y bajo los parametros establecidos
en metodos validados y reconocidos por la
comunidad cientifica internacional. La ciencia
requiere transparencia y objetividad, por lo que
debe estar aislada de cualquier tipo de evento que
genere riesgo de interferir en los resultados.
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La Fiscalia General de la Nacion cuenta en la
actualidad con un cuerpo técnico-investigador,
(CTI), el cual realiza sus actividades de Policia
Judicial encaminadas al apoyo del ente Acusador,
pero a diferencia del INMLCF, no tiene ni
requiere funciones de policia judicial, su labor
principal es la de realizar experticia técnica para
quien requiera conceptos basados en ciencia y
conocimiento cientifico forense; no es coherente
que el ente acusador tenga dos instituciones con
algunas funciones similares, donde una trabaje
para el ente acusador y la otra para todo el sistema.

IV. DE LAAUDIENCIA PUBLICA

El pasado miércoles 18 de septiembre se llevo a
cabo una audiencia publica con el fin de escuchar
a la ciudadania interesada en el presente proyecto
y de esta manera llevar el debate a organizaciones
para alimentar la estructura del articulado y la
exposicion de motivos.

INTERVENCION DE VIVA LA
CIUDADANIA

“El Estado colombiano con la promulgacién
Constitucion de 1991 establecié en su articulo
transitorio 27, que el INMLyCF seria un
establecimiento publico adscrito a la Fiscalia
General de la Nacion. Esta asignacion respondio
a las necesidades inmediatas que el Estado
colombiano y el sistema judicial’® de aquel
momento requeria; de un 6rgano encargado de
llevar a cabo todas las acciones correspondientes
a las ciencias forenses y de brindar el soporte
técnico a las entidades judiciales como de justicia
para poder adelantar procesos con soportes
técnicos 'y cientificos. Sin embargo, dicha
adscripcion se planteo en un cardcter transitorio
y No permanente.

Hoy el INMLyCF es un establecimiento publico
del orden nacional dotado de personeria juridica,
patrimonio propio y autonomia administrativa,
y encargado de controlar y organizar el Sistema
de Medicina Legal. Sin embargo, no cuenta con
autonomia presupuestaria y, por consiguiente,
depende de la Fiscalia General de la Nacion. Esto
pone un limite a la capacidad del INMLyCF, pues
al depender de otra institucion, este no tiene la
posibilidad de determinar de manera autdbnoma
la destinacion de sus recursos.

Esto conlleva a que el INMLYCF dependa
politicamente de otra entidad y que con ello
sea permeable a la politiqueria y a un riesgo
alto de corrupcion. Esto sin contar, que al estar

16 En la Sentencia C-1505/00, Corte Constitucional de Co-
lombia, M. P. Doctor ALFREDO BELTRAN SIERRA,
la Corte establecié que el Constituyente primario decidid
que el INMLyCF estuviese adscrito a la Fiscalia respon-
dia a la necesidad de la Fiscalia de investigar los delitos y
que, por tanto, el Instituto debia prestar soporte técnico a
la administracion de justicia, mediante el apoyo en cien-
cias forenses a la Fiscalia.

adscrito a la Fiscalia General de la Nacion quien
funge como ente acusador del Estado, pierde en
sobremedida su imparcialidad, pues se convierte
en parte de uno de los actores involucrados en
los procesos. Esto implica que, si bien el Instituto
brinda el soporte técnico a las entidades del
sistema de justicia, este es parte y juez, pues puede
tomar posicion al depender econémicamente
de otra entidad que acusa dentro del sistema vy,
por consiguiente, representa un riesgo para la
legitimidad y neutralidad de la Institucion que
exista esta dependencia.”

INTERVENCION DE SANDRA BELTRAN,
HERMANA DE BERNARDO BELTRAN,
VICTIMA DE DESAPARICION FORZADA
ENLOSHECHOSDEL6Y 7 DE NOVIEMBRE
DE 1985 EN EL PALACIO DE JUSTICIA

“Hace unas semanas conocimos por medios
de comunicacion las declaraciones de la Fiscalia
General de la Nacion en las que seniala que “no
hubo desaparecidos en el Palacio de Justicia” y
que no continuard con la investigacion del caso.
Si bien en la audiencia privada que desarroll6 la
Corte Interamericana de Derechos Humanos el
pasado 13 de septiembre la Fiscalia se retracté de
estas afirmaciones, claramente dio a entender que
la hipotesis que dirige la investigacion no es la de
desaparicion de nuestros seres queridos, sino la
de ““errores’ o ““malas entregas™.

Para nosotros y nosotras que hemos luchado
durante casi 34 arnos porque se conozca la
verdad de lo ocurrido con mi hermano y otras
10 victimas de desaparicion forzada, esta
declaracion, que recibimos con profundo dolor
e indignacion, constituye una nueva afrenta que
se suma a décadas de silencio, tergiversaciones,
estigmatizacion e impunidad frente a lo ocurrido
el 6y 7 de noviembre de 1985 con nuestros seres
queridos.

Nos causa suma preocupacion que el Instituto
de Medicina Legal desarrolle su trabajo también
bajo esta tesis, cuando hace unos aros el entonces
Director del Instituto de Medicina Legal, pidio
perdon a los familiares por las actuaciones del
Instituto en 1985 y se comprometié con nosotros
y nosotras a hacer lo que estuviera a su alcance
para el esclarecimiento de lo ocurrido con
Bernardo y sus compafieros de la cafeteria del
Palacio de Justicia.”

INTERVENCION DE ASONAL JUDICIAL
S.I.

El proyecto de acto legislativo que hoy nos
ocupa, no solo excluye al Instituto de la Fiscalia
General sino ademds de la Rama Judicial,
dejandolo ahi si al vaivén de otros poderes,
en especial del ejecutivo que se mueve por
intereses politicos, pues nada dice a qué organo o
dependencia estard vinculada o si sera una rueda
suelta en el sistema administrativo.
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Es por eso que no podemos por las actuaciones
de un director, condenar a una institucién con
una tradicion de mas de 100 arios como lo es el
Instituto Nacional de Medicina Legal, reconocido
anivel nacional e internacional por su rigurosidad
técnico-cientifica, excluirla de la Rama Judicial
cuyas actuaciones por mandato constitucional
son auténomas e independientes.

ASONAL JUDICIAL, Sindicato de Industria,
ha propuesto en varios escenarios que el director
sea nombrado de terna enviada por la Junta
Directiva del Instituto, a través de un concurso
de méritos.

INTERVENCION SINTRAMEDILEGAL

“Las normas sobre el servicio médico-legal
en Colombia han tenido gran énfasis en el apoyo
pericial para la jurisdiccion penal, pero en muy
pocas ocasiones lo ha hecho para las demas
jurisdicciones: civil, contencioso administrativo,
laboral, y jurisdicciones especiales.

La igualdad de armas, como principio del
Sistema Penal Acusatorio, no se pone en prdctica,
puesto que la Fiscalia siente que es “‘su instituto™
y asi procede, y la defensa, sobre todo la del
ciudadano comun, que es la gran mayoria, queda
completamente desprotegida de aporte pericial.

El Instituto esta llamado, entonces, a atender
peticiones de todas las ramas de la justicia,
civil, administrativa, laboral y de familia y no
solamente de la penal. No esta bien, entonces, que
esté adscrito a la Fiscalia General de la Nacion.

Como institucion técnico-cientifica no se
puede permitir interferencias de ningln tipo,
mucho menos de conveniencia politica o de otra
indole; los conceptos de los funcionarios del
Instituto son basados solo en evidencia cientifica,
comprobable y bajo los parametros establecidos
en métodos validados y reconocidos por la
comunidad cientifica internacional. La ciencia
requiere trasparencia y objetividad, por lo que
debe estar aislada de cualquier tipo de evento que
genere riesgo de interferir en los resultados.

Los cambios del Fiscal General de la Nacion
historicamente implican cambios de Director
del Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses lo cual incide directamente en
la continuidad de los procesos de la institucion.
Existe una estrecha relacion entre los momentos
administrativos que suceden en la Fiscalia con los
cambios de director del instituto, en las Ultimas
dos décadas coinciden los cambios de Fiscal y
fiscal encargado con el numero de directores, (8
veces).

La adscripcion del Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses a la Fiscalia
General de Nacion o a cualquier rama del
poder puablico supone un limite en el ejercicio
de la actividad cientifica no solo desde el apoyo

que la administracién de justicia requiere en su
integridad sino en términos de la independencia
y autonomia que el rigor cientifico impone. Todas
las funciones dadas al Instituto estan encaminadas
a prestar un servicio a TODO EL SISTEMA DE
JUSTICIA, por lo que no es viable desde ningun
punto de vista que sea adscrito a uno u otro lado
de la balanza.”

INTERVENCION ~ COLECTIVO  DE
ABOGADOS “JOSE ALVEAR RESTREPO”
— (CAJAR)

“El Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses (En adelante INML y CF) en
su disefio original de 1987 se construy6 dentro de
la estructura del Ministerio de Justicia, siguiendo
un modelo similar al chileno, es decir, donde el
organo que ejercia la accion penal estaba adscrito
a alguna entidad del poder ejecutivo incluyendo
a las entidades encargadas de realizar trabajos
de campo. En el afio 1991, se cred dentro de la
rama judicial a la Fiscalia General de la Nacion,
y se incluy6 el INML y CF como una entidad
publica adscrita a la misma con independencia
presupuestal y administrativa, pero no directiva.

Si bien se entiende que en un primer momento
este fuera el enfoque que se utilizara para evitar
la politizacion y las influencias del ejecutivo
dentro de la entidad responsable de ejercer la
accion penal, este enfoque el dia de hoy ha sido
cuestionado por la actuacion del INML y CF bajo
la direccion de la Fiscalia General. Casos como
los de las muertes de Jorge Enrique Pizano y
su hijo, que fue seguido con la renuncia del Ex
Director del Instituto han tenido la trascendencia
suficiente para controvertir la independencia y
la imparcialidad del mismo frente a la Fiscalia
General.

Esto hace que nos encontramos en una
situacion muy similar a la que nos encontrabamos
en el afio 1991 cuando se planted la existencia
de la propia Fiscalia General de la Nacion
dentro de la rama judicial para evitar cualquier
interferencia proveniente del poder ejecutivo.
Paraddjicamente lo que ahora proponemos es
que, para evitar posibles interferencias de la
Fiscalia General de la Nacion en el Instituto,
este ya no debe ser mas una entidad adscrita a
la misma, sino que debe contener independencia
presupuestal, administrativa y directiva.

Si bien el anterior motivo es importante, no
es el Unico bajo el cual apoyamos la propuesta
del presente proyecto de Acto Legislativo. Es
importante notar que en un contexto de justicia
transicional como en el que nos encontramos
ahora mismo el INML y CF debe realizar
distintas labores de articulacion con los distintos
organos del SIVJRNR, particularmente con la
Unidad de Busqueda de Personas Dadas por
Desaparecidas (UBPD). Para garantizar que
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la UBPD pueda realizar su labor de manera
auténoma, es importante que el INML sea
igualmente independiente de la Fiscalia General
de la Nacion.”

INTERVENCION CESJUL

“La expedicion del Estatuto Orgadnico de la
Fiscalia General de la Nacion expedido mediante
la Ley 938 de 200417 modificé la eleccién del
Director del INMLCEF;, que antes se hacia mediante
eleccion de una Junta Directiva, y lo subordiné al
Fiscal General de la Nacion. El mismo Estatuto
dej6 al Instituto como entidad adscrita a la
Fiscalia, asignandole la mision fundamental de
prestar auxilio y soporte cientifico y técnico a la
administracion de justicia, incluyendo a Fiscales,
Jueces, Policia Judicial, Defensoria del Pueblo
(negrilla fuera del texto) y demds autoridades
competentes de todo el territorio nacional e incluso
en su Junta Directiva hace parte la Defensoria del
Pueblo, pero es en ultimas el Fiscal General de
la Nacion quien designa a su director, restandole
claramente autonomia a sus decisiones!8.”

Imparcialidad frente a graves violaciones de
los Derechos Humanos

En el afio 2013 el Informe Epidemioldgico del
INMLCF ““Forensis, datos para la vida”, abordd
por primera vez en Colombia el fenomeno de
desaparicion de personas e identifico para esa
fecha 66.437 casos de personas presuntamente
desaparecidas de manera forzada.

Este fenomeno, resultado de la violencia
sociopolitica colombiana y que segin algunas
fuentes sobrepasa los 100.000 casos a 2019,
requiere una instancia técnico-cientifica altamente
independiente de la Fiscalia General de la Nacion,
por el especial interés en el esclarecimiento de los
hechos, y por la participacion activa o pasiva de
algunos servidores publicos en casos que pueden
generar conflictos de intereses, y poner en tela
de juicio la independencia en la investigacion
cientifica que asiste el rol de la justicia.

Solo esta circunstancia, inédita en cuanto
al nimero de casos, que supera en nimero lo
ocurrido en el Cono Sur del continente y en
América Central, hace viable un proyecto que
le confiera al INMLCF independencia cientifica,
investigativa y autonomia administrativa vy
financiera con respecto a la Fiscalia General o

17 E] mismo afio se expide la Ley 906 de 2004, por la cual
se expide el Codigo de Procedimiento Penal que imple-
menta el sistema penal con tendencia acusatoria.

18 ey 938 de 2004. Articulo 41. Para ser Director Gene-
ral del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, se requiere titulo profesional, especializacion y
acreditar ejercicio profesional minimo por ocho (8) afios
0 cétedra universitaria por el mismo tiempo en estableci-
miento reconocido oficialmente.

Paréagrafo. El Director General serd nombrado por el
Fiscal General de la Nacion. (Negrilla fuera de texto).

a otra entidad que subordine su importante labor
como instancia cientifica que permita esclarecer
graves violaciones a los derechos humanos, y
dar con el paradero de los restos de personas
desaparecidas, poniéndole fin al drama humano
que implica para sus familiares la imposibilidad
de cerrar el ciclo del duelo.”

INTERVENCION EQUITAS

“El Equipo Colombiano Interdisciplinario
de Trabajo Forense y Asistencia Psicosocial
(EQUITAS), es wuna organizacion forense
independiente, con 15 afios de experiencia al
servicio de la investigacion de violaciones a los
Derechos Humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario.

A lo largo de estos 15 arnios EQUITAS ha
acompafiado cientos de victimas en todo el
territorio nacional, a través de la realizacion
de conceptos técnicos, peritajes, elaboracion
de planes regionales integrales de busqueda
en distintos escenarios complejos como fosas,
rios y cementerios, investigaciones cientificas
hacia la caracterizacion de victimas y analisis
de patrones de lesiones en casos de ejecuciones
extrajudiciales.

EQUITAS a lo largo de su trayectoria ha
trabajado de la mano de las instituciones que
ejercen funciones de investigacion, policia
judicial y forense en el pais, especialmente con
la Fiscalia General de la Nacion y el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses. En este trabajo hemos cumplido
una funcion de seguimiento a las actuaciones
cientificas y forenses del Estado, en la
investigacion de violaciones a los Derechos
Humanos, pudiendo en un numero importante
de casos constatar: la falta de coordinacién y
articulacion de las funciones de cada una de las
instituciones responsables de la investigacion
judicial, andlisis forense y actividades
periciales, presentindose duplicidades de
analisis forenses, malas practicas en el manejo
de la evidencia, cadena de custodia e informes
periciales incompletos, mal diligenciados y con
errores, entre otros.

La falta de independencia de los servicios de
medicina legal y ciencias forenses en el pais,
afectan directamente la efectividad y eficiencia
en la administracion de justicia y constituye una
de las razones principales de los altos indices de
impunidad, que para casos como por ejemplo
violencia sexual en el contexto del conflicto

armado o la desaparicion forzada superan el
90%.

A continuacion, algunos problemas que genera
la falta de independencia del Instituto y que se
constituyen a su vez en razones para aprobar el
proyecto de ley:
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La adscripcion del Instituto impide que
este pueda servir de manera igualitaria,
con imparcialidad e independencia a todas
las instituciones de justicia en el pais sean
ordinarias o transicionales, asi como a todas
las partes intervinientes en procesos judiciales
0 extrajudiciales. Un Instituto totalmente
independiente responderia a las necesidades
cientificas y forenses del pais y no a las de una
sola institucion, en este caso a las de la Fiscalia
General de la Nacion.

Laelecciondel Director/ra General del Instituto
por parte del Fiscal General de la Nacion, impide
un proceso sustentado por concurso de méritos que
permitan evaluar la competencia administrativa,
técnica y cientifica de la persona elegida para el
cargo. De igual manera supedita la autonomia
en la administracion, gestion y proyeccion del
Instituto en materia de justicia, politica criminal y
ciencias forenses a las necesidades de la Fiscalia
General de la Nacion.

En los ultimos anos se ha evidenciado

en el Instituto el desmonte progresivo de
la  investigacion  cientifica,  produccion
académica, capacitacion y formacion de

nuevos profesionales, asi como el cierre de
nuevos laboratorios forenses que contribuian
con servicios periciales innovadores a la
administracién de justicia. Esto producto de
malas administraciones. Es asi que el Instituto
se ha convertido en una entidad reactiva, que
no propone soluciones cientificas a problemas
complejos que agquejan a Colombia en materia
de justicia y a construir una politica publica
robusta en materia de prevencion del crimen 'y
de reforma a la justicia, que tanto se necesita en
el pais, esto a pesar de su prestigio, experiencia
y reconocimiento internacional.”

V. CONSIDERACIONES FINALES

Con este Proyecto de Acto Legislativo, se esta
incentivando la transparencia, la objetividad y la
claridad en las investigaciones que hace el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
atendiendo a las criticas de las que Gltimamente ha
sido objeto por casos de politizacion, corrupcion e
irregularidades en sus procedimientos.

En principio, hay que indicar que el sistema
judicial colombiano 'y, especialmente, la
administracion de justicia han sido, durante los
ultimos anos, las mas criticadas de las funciones
del Estado, se trata de criticas dirigidas a la
eficacia y eficiencia de la rama judicial, la
congestion del sistema, el retraso de los procesos
y la productividad de la gestion judicial que en
cifras oficiales de la Unidad de Desarrollo y
Analisis Estadistico del Consejo Superior de
la Judicatural® demuestran que para el 2017 la

19 Unidad de Desarrollo y Anélisis Estadistico del Con-
sejo Superior de la Judicatura; “Indicadores de Ges-

congestion fue de un 45%, con un retraso en los
procesos del 34% y una eficacia de solo el 18% de
la gestion.

Lo anterior, prueba la poca efectividad del
sistema judicial colombiano, sin embargo, estas
cifras no son una perspectiva general de lo que
realmente enfrenta sistema judicial, pues son la
poca objetividad, la falta de transparencia y la
corrupcion los elementos que en realidad afectan
la credibilidad de la ciudadania en la gestion
judicial.

Ademas, se ha evidenciado que en repetidas
ocasiones las corporaciones y organos del sistema
judicial han estado inmiscuidos en casos de
corrupcién y politizacion, prueba de ello son los
casos del “Cartel de la Toga”20, el caso del Ex
Fiscal Luis Eduardo Montealegre y sus contratos
con Saludcoop??, el caso Hyundai?? de obstruccion
a la justicia en el que esta implicado el Ex Fiscal
Néstor Humberto Martinez y Ex Expresidente de
Hyundai Colombia Carlos Mattos, e incluso los

tion de la Rama Judicial (2012 -2017)” https://www.
ramajudicial.gov.co/documents/1513685/14652023/
Indicadores+P%C3%A1gina+%284%29.pdt/d8d 144c7-
5397-459e-90cc-68879c4b0153

El Tiempo; “Los poderosos magistrados enlodados por el
‘cartel de la toga” https://www.eltiempo.com/justicia/in-
vestigacion/los-magistrados-que-estuvieron-o-estan-en-
la-corte-suprema-363742 “estan implicados ex-magis-
trados como Leonidas Bustos, Eyder Patifio y Gustavo
Malo,”

Los Irreverentes; “Los contratos de Montealegre”: Los
objetos y alcances de los 6 contratos que Montealegre
suscribié con Saludcoop demuestran que el ex Fiscal
General no era un consultor mas de la EPS, sino el abo-
gado de cabecera de aquella entidad que recurria a sus
servicios para toda suerte de asuntos juridicos. Habilmen-
te, durante el tiempo en que Montealegre estuvo al fren-
te de la Fiscalia, las investigaciones penales contra los
directivos, empleados y exempleados de Saludcoop, para
las que en 2006 él recibio poder, no tuvieron resultado al-
guno. Como se dice en el argot popular, aquellas fueron
oportunamente engavetadas. Si bien es cierto que Mon-
tealegre renuncié a los poderes cuando asumié el cargo,
no menos lo es que durante los ultimos 4 aiios no hubo una
sola decision de fondo por parte de la Fiscalia en el caso
de Saludcoop, entidad de la que desaparecieron billones
de pesos de la salud de los colombianos. https://www.losi-
rreverentes.com/los-contratos-de-montealegre/.

El Pais; “Néstor Humberto Martinez: un fiscal rodeado
de polémicas” El abogado Alex Vernot, defensor de Car-
los Mattos, ex-presidente de Hyundai Colombia, denun-
cio penalmente a Martinez por obstruccion de la justicia.
Segun Vernot, Martinez omitio informacion importante
para el caso de corrupcién que se le sigue a Mattos, fu-
gado a Espafia, a quien asesoro juridicamente en 2015.

En la denuncia se indico que el fiscal solo se declaro
impedido para investigar al empresario luego de 21
meses de abierto el proceso contra Mattos, acusado de
sobornar a jueces para que fallaran a su favor en una
millonaria demanda contra la coreana Hyundai Motor
Company. https://www.elpais.com.co/colombia/nestor-
humberto-martinez-un-fiscal-rodeado-de-polemicas.
html.

20

21

22


https://www.ramajudicial.gov.co/documents/1513685/14652023/Indicadores+P%C3%A1gina+%284%29.pdf/d8d144c7-5397-459e-90cc-68879c4b0153
https://www.ramajudicial.gov.co/documents/1513685/14652023/Indicadores+P%C3%A1gina+%284%29.pdf/d8d144c7-5397-459e-90cc-68879c4b0153
https://www.ramajudicial.gov.co/documents/1513685/14652023/Indicadores+P%C3%A1gina+%284%29.pdf/d8d144c7-5397-459e-90cc-68879c4b0153
https://www.ramajudicial.gov.co/documents/1513685/14652023/Indicadores+P%C3%A1gina+%284%29.pdf/d8d144c7-5397-459e-90cc-68879c4b0153
https://www.losirreverentes.com/los-contratos-de-montealegre/
https://www.losirreverentes.com/los-contratos-de-montealegre/
https://www.elpais.com.co/colombia/nestor-humberto-martinez-un-fiscal-rodeado-de-polemicas.html
https://www.elpais.com.co/colombia/nestor-humberto-martinez-un-fiscal-rodeado-de-polemicas.html
https://www.elpais.com.co/colombia/nestor-humberto-martinez-un-fiscal-rodeado-de-polemicas.html
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cuestionables acontecimientos que han sucedido
entre el Grupo Aval, Odebrecht?® y nuevamente el
Ex Fiscal General de la Nacién?4 Néstor Humberto
Martinez, este ultimo, del que se desprende,
adicionalmente, el caso de Jorge Pizano?®, que
generd criticas y dudas contra el Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, institucion
adscrita a la Fiscalia General de la Nacién, a cargo
de Carlos Eduardo Valdés?®.

Son esos hechos de corrupcion, politizacion
y falta de transparencia dentro del Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses los que dan
cabida al cambio naturaleza de esa institucion,
con el fin de establecer un ente auténomo
con independencia administrativa, técnica y
presupuestal que preste “soporte cientifico y
técnico a la administracion de justicia en todo el
territorio nacional”2” por medio de la prestacion de
“servicios médico-legales y de ciencias forenses
que sean solicitados por los Fiscales, Jueces,
Policia Judicial, Defensoria del Pueblo y demas
autoridades competentes en todo el territorio
nacional”28,

De esta forma, como sucede con el Banco
de la Republica?®, la Comision Nacional del
Servicio Civil 3%y la ahora en liquidacién

23 Dinero: “El viacrucis de Ruta del Sol 11: el caso tiene
nuevas pruebas”: Ruta del Sol 1l es una concesion en la
que participan Odebrecht —con mas del 60%-, Corfico-
lombiana del Grupo Aval, con cerca del 35%, y Carlos
Solarte con 5%, y ha estado en el ojo del huracan des-
pués de que se conocio la confesion de Odebrecht de ha-
ber pagado coimas por su adjudicacion y la aceptacion
de haberlas recibido por parte del entonces viceministro
de Transporte, Gabriel Garcia. https://www.dinero.com/
pais/articulo/caso-de-corrupcion-de-ruta-del-sol-2-tiene-
nuevas-pruebas/264130.

El Tiempo: “Martinez, el poderoso abogado que no ter-
mind su periodo como Fiscal” https://www.elpais.com.
co/politica/esta-politizada-la-justicia-en-colombia.html

24

25 Se trata de la muerte de uno de los testigos mds impor-

tantes en el caso de la Rutal del Sol II -Contrato adjudi-
cado a las multinacionales Odebrecht y Grupo AVAL- e
investigado por el Ex Fiscal Néstor Humberto Martinez,
quien adicionalmente fue abogado del Grupo AVAL y que
siendo Fiscal General de la Nacion no se declaro inhabi-
litado para tomar bajo su cargo el caso del sefior Jorge

Pizano.

26 E| Tiempo “Valdés, un cientifico reconocido que se va en

medio de polémica”; Carlos Eduardo Valdés, el cientifico
que tuvo que dejar este jueves la direccion del Institu-
to Nacional de Medicina Legal por un grave error en el
manejo de la informacion sobre la muerte del ex contro-
ller de la Ruta del Sol Il Jorge Enrique Pizano, estuvo 8
anos al frente de esa entidad. Attps://www.eltiempo.com/
Justicia/investigacion/carlos-eduardo-valdes-renuncio-
al-instituto-de-medicina-legal-307708.

21 ey 938 de 2004: Articulo 35.

28 | ey 938 de 2004: Articulo 36.

29 Constitucion Politica, Articulo 371.

30 Constitucion Politica, Articulo 130.

Autoridad Nacional de Television3l, se busca
separar la direccion de IMLyCF de las ordenes
del Fiscal General de la Nacion evitando asi
inconvenientes en el desarrollo de las funciones,
obligaciones y deberes que tiene el Instituto frente
a la administracion de justicia en todo el territorio
nacional.

Esa dependencia que existe por parte de la
direccion del INMLyCF respecto de la Fiscalia
General de la Nacién resulta innegable, pues por
disposicion normativa, el Instituto de Medicina
Legal y Ciencias Forenses, ‘“se encuentra
adscrito a la Fiscalia General de la Nacion, como
establecimiento publico del orden nacional,
dotado de personeria juridica, patrimonio propio
y autonomia administrativa”32, lo anterior,
demuestra que el Instituto carece de autonomia
técnica pues el desarrollo de todas sus funciones
en realidad esta dirigido por la Fiscalia, hecho
que resulta evidentemente en contra de la
correcta administracion de justicia, sobre todo
cuando esas facultades de control se ejercen en
medio de actos de corrupcidn, politizacion y
falta de objetividad, transparencia y claridad en
los procesos de investigacion médico-legal y/o
forense, tal como ocurrio con el caso del sefior
Jorge Pizano, testigo clave de caso Ruta del Sol
II, en el que también se encuentra involucrado
el Ex Fiscal General de la Nacion Néstor
Humberto Martinez.

De ahi, que este Proyecto de Acto Legislativo
busque, no sélo evitar nuevas situaciones que
pongan en duda el trabajo y validez profesional y
técnica del INMLyCF, sino que adicionalmente,
se pretende i) afirmar el verdadero valor del
Instituto como ente de apoyo técnico meédico-
legal y forense de todas las instituciones dentro
del territorio nacional que estén facultadas para
solicitar investigaciones que se encuentren
bajo la competencia del Instituto de Medicina
Legal y Ciencias Forenses, y ii) mediante su
independencia, generar la suficiente autonomia
técnica para evitar actos de politizacion,
corrupcidon y actos que estén en contra de la
correcta administracion de justicia.

En ese sentido, se ha demostrado el apoyo frente
al proyecto, sin embargo, con la ponencia se ha
presentado un pliego de modificaciones de fondo,
que son necesarios para realizar una efectiva
independencia administrativa, presupuestal vy
técnica del Instituto de Medicina Legal y Ciencias
Forenses.

Ahora bien, la modificacion que se adiciona al
articulado del Proyecto de Acto Legislativo 017
de 2019, se fundamenta en que la autonomia del
Instituto no sera absoluta en cuanto no se modifique

31 Decreto 1381 de 2019.
32 | ey 938 de 2004, Articulo 33.


https://www.elpais.com.co/politica/esta-politizada-la-justicia-en-colombia.html
https://www.elpais.com.co/politica/esta-politizada-la-justicia-en-colombia.html
https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/carlos-eduardo-valdes-renuncio-al-instituto-de-medicina-legal-307708
https://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/carlos-eduardo-valdes-renuncio-al-instituto-de-medicina-legal-307708
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la forma de eleccion del Director del INMLyCF
ya que actualmente se da por el método de libre
remocion y nombramiento del Fiscal General de
la Nacion, en ese sentido, se propone con el pliego
de modificaciones que el Director del Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses sea elegido
por la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia
de una lista de 10 candidatos elegidos mediante
concurso de méritos organizado por la Comision
Nacional del Servicio Civil.

VI.PLIEGO DE MODIFICACIONES

En concordancia con las consideraciones,
presentaré una modificacion al texto del propuesto

por el Proyecto de Acto Legislativo nimero 017
de 2019.

Texto del Proyecto de Acto
Legislativo 17 de 2019

Texto Propuesto
para Primer Debate:

Articulo 1°. El Instituto Na-
cional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses es un or-
gano auténomo e indepen-
diente cuya mision funda-
mental es prestar auxilio y
soporte cientifico y técnico a
la administracion de justicia
en todo el territorio nacional
en lo concerniente a la Me-
dicina Legal y Ciencias Fo-
renses, encargado de orga-
nizar y controlar el Sistema
Nacional de Medicina Legal
y Ciencias Forenses.

Estara organizado como
persona juridica de derecho
publico, con autonomia ad-
ministrativa, patrimonial y
técnica, sujeto a un régimen
legal propio; con régimen
especial de carrera. EI Con-
greso de la Republica dictara
laley ala cual deberd cefiirse
el Instituto.

Articulo 1°. Inclayase el ar-
ticulo 253-A dentro del Ca-
pitulo 6 del Titulo VIII de la
Constitucion, el cual queda-
rd asi:

El Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias
Forenses es un érgano autd-
nomo e independiente cuya
mision fundamental es pres-
tar auxilio y soporte cienti-
fico y técnico a la adminis-
tracién de justicia en todo
el territorio nacional en lo
concerniente a la Medicina
Legal y Ciencias Forenses,
ademas, sera el encargado de
organizar y controlar el Sis-
tema Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses.
Estara organizado como per-
sona juridica de derecho pu-
blico, forma parte de la rama
judicial y tendra autonomia
administrativa, patrimonial
y presupuestal, estara sujeto
a un régimen legal propio y
contard con régimen espe-
cial de carrera.

El Congreso de la Republica
reglamentard la materia.

Texto del Proyecto de Acto
Legislativo 17 de 2019

Texto Propuesto
para Primer Debate:

Paragrafo Transitorio 2°.
La eleccidn del Director Ge-
neral del Instituto Nacional
de Medicina Legal y Cien-
cias Forenses, se hara para
un periodo institucional de
4 afios, mediante concurso
publico y abierto convoca-
do por su Junta Directiva, y
realizado por la Universidad
Nacional.

Los requisitos

1. Ser colombiano de naci-
miento

2. Mayor de 35 afios

3. Titulo universitario

4. Titulo de posgrado a nivel
de maestria

5. Experiencia profesional
acreditada en el campo de la
administracion publica por
mas de 8 afios.

Articulo 2°. Vigencia y de-
rogatorias. El presente acto
legislativo rige a partir de la
fecha de su publicacion y de-
roga las disposiciones que le
sean contrarias.

Articulo 2°. Vigencia y de-
rogatorias. El presente acto
legislativo rige a partir de la
fecha de su publicacion y de-
roga el inciso 6° del articulo
transitorio 27 de la Consti-

Paragrafo transitorio. Las
normas Legales y Regla-
mentarias que actualmente
rigen al Instituto, sus fun-
ciones, planta de empleos y
a sus empleados en materia
de carrera, salarios, presta-
ciones, derechos sindicales
y acuerdos colectivos, con-
tinuardn vigentes en tanto
sean compatibles con su
nueva naturaleza juridica,
bajo el principio de continui-
dad, sin menoscabo de de-
rechos y con progresividad.
Una ley reglamentara sobre
la materia.

Paragrafo transitorio 1°.
Las normas Legales y Re-
glamentarias que actualmen-
te rigen al Instituto, sus fun-
ciones, planta de empleos y
a sus empleados en materia
de carrera, salarios, presta-
ciones, derechos sindicales
y acuerdos colectivos, con-
tinuardn vigentes en tanto
sean compatibles con su
nueva naturaleza juridica,
bajo el principio de continui-
dad, sin menoscabo de dere-
chos y con progresividad.

tucion Politica y las demas
disposiciones que le sean
contrarias.

PROPOSICION

Por las anteriores consideraciones, solicito a
los honorables Senadores de la Comision Primera
del Senado de la Republica dar primer debate al
Proyecto de Acto Legislativo nimero 17 de 2019
Senado, por el cual se regula al Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses como
organo auténomo e independiente, en el pliego de
modificaciones que se adjunta:

Cordialmente,

PLIEGO

DE
PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 17 DE 2019 SENADO

MODIFICACIONES AL

“por el cual se regula al Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses como 6rgano
auténomo e independiente.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Inclayase el articulo 253-A dentro
del Capitulo 6 del Titulo VIII de la Constitucion,
el cual quedari asi:
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El Instituto Nacional de Medicina Legal
y Ciencias Forenses es un 6rgano autbnomo
e independiente cuya mision fundamental es
prestar auxilio y soporte cientifico y técnico a
la administracién de justicia en todo el territorio
nacional en lo concerniente a la Medicina Legal
y Ciencias Forenses, ademas, sera el encargado
de organizar y controlar el Sistema Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Estard organizado como persona juridica de
derecho publico, forma parte de la rama judicial
y tendra autonomia administrativa, patrimonial
y presupuestal, estara sujeto a un régimen legal
propio y contaré con régimen especial de carrera.

El Congreso de la Republica reglamentara la
materia.

Paragrafo Transitorio 1°. Las normas
Legales y Reglamentarias que actualmente rigen
al Instituto, sus funciones, planta de empleos y
a sus empleados en materia de carrera, salarios,
prestaciones, derechos sindicales y acuerdos
colectivos, continuaran vigentes en tanto sean
compatibles con su nueva naturaleza juridica,
bajo el principio de continuidad, sin menoscabo
de derechos y con progresividad.

Paragrafo Transitorio 2°. La eleccion del
Director General del Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, se hara
para un periodo institucional de 4 afios, mediante

CONCEPTOS

concurso publico y abierto convocado por su
Junta Directiva, y realizado por la Universidad
Nacional.

Al concurso se podran presentar todos los
ciudadanos que cumplan con los siguientes
requisitos:

1. Ser colombiano

Mayor de 35 afios

Titulo universitario

Titulo de posgrado a nivel de maestria

ok W

Experiencia profesional acreditada en el
campo de la administracion publica por
mas de 8 afios.

Articulo 2°. Vigencia y derogatorias. El
presente acto legislativo rige a partir de la fecha
de su publicacion y deroga el inciso 6° del articulo
transitorio 27 de la Constitucion Politica y las
demas disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

JURIDICOS

CONCEPTO JURIDICO DEL MINISTERIO
DE AGRICULTURAY DESARROLLO
RURAL AL PROYECTO DE LEY NUMERO
55 DE 2018 SENADO

por la cual se dictan normas para la constitucion

v operacion de las Asociaciones Campesinas y

las Asociaciones Agropecuarias, se facilitan sus

relaciones con la Administracion Publica, y se dictan
otras disposiciones.

Bogota, D. C.,

Doctora

DELCY HOYOS ABAD
Secretaria General
Comision Quinta
Senado de la Republica
Ciudad

Asunto: Concepto juridico del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural al Proyecto de
ley nimero 55 de 2018 Senado, por la cual se
dictan normas para la constitucion y operacion de
las Asociaciones Campesinas y las Asociaciones
Agropecuarias, se facilitan sus relaciones con

la Administracion Publica, y se dictan otras
disposiciones.

I. Contenido del proyecto de ley

El proyecto de ley puesto a consideracion de
esta oficina juridica estd compuesto por once
(11) articulos, de conformidad con el texto
aprobado en primer debate en Senado, cuyo
objeto, al tenor de lo dispuesto en el articulo
1° es “‘establecer el marco juridico para la
constitucion, registro, certificacion y vigilancia
de las asociaciones campesinas nacionales,
regionales, departamentales o municipales,
facilitar sus relaciones con la Administracion
Publica, y generar los espacios de participacion
necesarios para el desarrollo de su capacidad de
transformacién e incidencia en la planeacion,
implementacion y seguimiento de los diferentes
planes y programas del Estado en relacion con
el sector campesino, el desarrollo rural, y los
acordados sobre la Reforma Rural Integral”.

El articulo 2° incluye las definiciones de
asociacion campesina y asociacion agropecuaria,
siendo la primera aquella organizacion de caracter
privado, sin animo de lucro constituida o que se
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constituya por campesinos, y que tenga como
objeto principal la interlocucion con el Gobierno
en materias de reforma agraria, financiamiento,
mercadeo, asistencia técnica para actividades
agropecuarias,  pesqueras o  artesanales,
extension rural, los servicios basicos y las demas
actividades relacionadas con el desarrollo rural,
el reconocimiento, proteccion y ejercicio de los
derechos de los campesinos, y la segunda, la
persona juridica de derecho privado y sin animo
de lucro, constituida por quienes adelantan una
misma actividad agricola, pecuaria, forestal,
piscicola o acuicola con el objeto de satisfacer o
defender los intereses comunes de sus asociados y
contribuir al desarrollo del sector rural nacional.

El articulo 3° clasifica las asociaciones
campesinas de acuerdo con la cobertura territorial
0 su propdsito, y tendran el caracter de nacional
o territorial segin se defina en sus territorios.
Estos criterios apuntan a establecer los niveles
de participacion de las asociaciones, con las
diferentes Entidades Territoriales.

El articulo 4° contiene disposiciones relativas
a la constitucion de las asociaciones campesinas
o agropecuarias, lo cual se realizard a través de
documento privado con el lleno de los requisitos
exigidos en el articulo. El articulo 5° dispone que
los actos de constitucion, aprobacion y reforma de
estatutos, eleccion de administradores, disolucion
y liquidacion, de las asociaciones campesinas
y asociaciones agropecuarias se inscribiran a
titulo gratuito en el Registro Unico Empresarial
y Social (RUES) de la Camara de Comercio
con jurisdiccion en el domicilio principal de la
respectiva asociacion.

El articulo 6° adiciona el numeral 8 al articulo
8° del Decreto 2364 de 2015, en el sentido de
incluir en el Consejo Directivo de la Agencia de
Desarrollo Rural (ADR), dos representantes de las
asociaciones campesinas nacionales designados
por el Ministro de Agriculturay Desarrollo Rural.
A su vez el articulo 7° adiciona el paragrafo 5° al
articulo 8° del Decreto 2363 de 2015, que establece
que la eleccion del delegado de las comunidades
campesinas la hardn las asociaciones campesinas
nacionales de forma democratica. En esta misma
linea, el articulo 8° modifica el articulo 7° de la Ley
302 de 1996, e incluye un representante adicional
de los pequefios productores agropecuarios, la
cual debera ser mujer.

El articulo 9° establece que las asociaciones
campesinastendranrepresentacionenlasdiferentes
instancias del Estado que les sean reconocidas.
El articulo 10 dispone que el Gobierno nacional
y los gobiernos departamentales y municipales
en el marco de sus competencias promoveran
programas especiales para el fortalecimiento de
las asociaciones campesinas Yy agropecuarias,
en asuntos relacionados con la organizacion,
capacitaciéon, participaciébn comunitaria, la

cultura, el desarrollo de la economia campesina
y el ambiente. La administracion, a través de
sus diferentes niveles, deberan disponer de los
recursos técnicos y econdmicos con los que se
financiara la implementacion de los programas.

Elarticulo 11 dispone la vigenciay derogatorias
de la ley.

I1. Aspectos constitucionales
y del Acuerdo de Paz

1. Corpus iuris de los campesinos

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha
considerado que los campesinos y los trabajadores
rurales son sujetos de especial proteccion
constitucional en determinados escenarios.
Lo anterior, atendiendo a las condiciones de
vulnerabilidad y discriminacion que los han
afectado historicamente, de una parte, y, de
la otra, a los cambios profundos que se estan
produciendo, tanto en materia de produccion de
alimentos, como en los usos y la explotacion de
los recursos naturales.

Teniendo en cuenta la estrecha relacion que
se entreteje entre el nivel de vulnerabilidad y la
relacion de los campesinos con la tierra, nuestro
ordenamiento juridico establece en cabeza de los
campesinos un corpus iuris orientado a garantizar
su subsistencia y promover la realizacion de
su proyecto de vida. Este corpus iuris esta
compuesto por los derechos a la alimentacion, al
minimo vital, al trabajo, y por las libertades para
escoger profesion u oficio, el libre desarrollo de la
personalidad, y la participacion, los cuales pueden
interpretarse como una de las manifestaciones
mas claras del postulado de la dignidad humana.

El corpus iuris que nuestro sistema juridico
reconoce a los campesinos Yy trabajadores
agrarios es una articulacion de derechos y deberes
que quizas expresa de la manera mas clara y
contundente el postulado de la dignidad humana,
entendida como principio fundante y valor de
nuestro ordenamiento legal, como principio
constitucional y como derecho fundamental
autobnomo; toda vez que recoge las tres aristas
que la jurisprudencia que la Corte Constitucional
ha extraido de esa expresion, a saber: “(i) La
dignidad humana entendida como autonomia
0 como posibilidad de disefiar un plan vital y
de determinarse segin sus caracteristicas (vivir
como quiera); (ii) La dignidad humana entendida
como ciertas condiciones materiales concretas de
existencia (vivir bien); y (iii) la dignidad humana
entendida como intangibilidad de los bienes no
patrimoniales, integridad fisica e integridad moral
(vivir sin humillaciones).

2. Sobre el derecho de asociacion y de
participacion de los campesinos

Un elemento fundamental de este corpus
iuris es el derecho a la participacion de Ia



GACETA DEL CONGRESO 955

Lunes, 30 de septiembre de 2019

Péagina 13

poblacion rural, el cual se halla en estrecha
relacion de complementariedad con la libertad
de asociacion. Lo anterior es una manifestacion
de la participacion concebida como un principio
(preambulo, articulos 1°y 2° C. P.), y un derecho
(articulos 40y ss. C. P.)

Mas aun, la Corte ha considerado que la
participacion es uno de los mecanismos para
garantizar que las comunidades afectadas en su
entorno por politicas de desarrollo puedan, ante
los riesgos que usualmente se ciernen sobre ellas,
llevar una vida autonoma y preservar sus formas
de vida en el marco de un desarrollo sostenible
en términos sociales y culturales. La libertad de
asociacion se puede manifestar en organizaciones
asociativas y en formas solidarias de propiedad.
Dichas manifestaciones son esenciales en el Estado
Social de Derecho y en el régimen constitucional
instituido en 1991.

En este sentido, el articulo 1° determina que
‘Colombia es un Estado Social de Derecho, (...)
fundado en el respeto de la dignidad humana, en
el trabajo y la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del interés general’; el
articulo 38 garantiza ‘el derecho de libre asociacion
para el desarrollo de las distintas actividades que
las personas realizan en sociedad’; el articulo 58
(inciso 3°) prescribe que ‘el Estado protegera y
promovera las formas asociativas y solidarias de
propiedad’; el articulo 60 establece el derecho
que tienen los trabajadores y ‘las organizaciones
solidarias y de trabajadores’, para acceder a la
propiedad accionaria; el articulo 64 alude al deber
del Estado de promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios,
‘en forma individual o asociativa’; el articulo 103
ordena al Estado contribuir a ‘la organizacion,
promocion y capacitacion de las asociaciones
(...) comunitarias (...) sin detrimento de su
autonomia’; en tanto que el articulo 333 le impone
al Estado fortalecer ‘las organizaciones solidarias
y estimular el desarrollo empresarial’, finalmente,
el articulo 270 sefiala que la ley organizara las
formas y los sistemas de participacion ciudadana
que permitan vigilar la gestion publica que se
realiza en los diversos niveles administrativos y
sus resultados.

3. Acuerdo de
ciudadana

paz y participacion

En el texto del Acuerdo Final para Ia
Terminacién del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera, se estableci6 en su
parte introductoria que la participacion ciudadana
es el fundamento de todos los acuerdos que
constituyen el Acuerdo Final. Participacion en
general de la sociedad en la construccion de la
paz y participacion en particular en la planeacion,
la ejecucion y el seguimiento a los planes y
programas en los territorios, que es ademds una
garantia de transparencia.

En el punto nlimero uno relativo a la Reforma
Rural Integral (RRI), se estableci6 como
principio el de la participacion, consistente en
que la planeacion, ejecucion y seguimiento a los
planes y programas se adelantaran con la activa
participacion de las comunidades —hombres y
mujeres—, lo cual es garantia de transparencia
unida a la rendicion de cuentas, a la veeduria
ciudadana y a la vigilancia especial de los
organismos competentes.

I11. Aspectos legales

Con el fin de desarrollar la participacion como
derecho fundamental y darle un mayor alcance,
se expidid la Ley Estatutaria 1757 de 2015 “por
medio de la cual se dictan disposiciones en
materia de promocion y proteccion del derecho a
la participacion democratica en Colombia”.

Esta ley establecio dos vias para que la
ciudadania pueda ejercer el derecho a la
participacion. Estas son: a) la definida en los
mecanismos de participacion ciudadana, tales
como voto popular, plebiscito, referendo, consulta
popular, cabildo abierto, iniciativa popular y
revocatoria del mandato, y b) la configurada con el
conjunto de instancias de participacion ciudadana,
de los o6rdenes nacional, departamental, distrital
y municipal, que permiten que el conjunto de
organizaciones de la sociedad civil puedan incidir,
concertar y ejercer control y vigilancia en los
planes, programas y proyectos que conforman las
politicas publicas, y velar tanto por la ejecucion y
latrasparencia en laadministracion de los recursos
publicos, como por la garantia de sus derechos y
los del resto de la poblacion.

Estas ultimas tienen el caracter de permanentes
y tienen mayor durabilidad en el tiempo, lo cual
permite que desde ellas las organizaciones de la
sociedad civil puedan hacer un mayor y mejor
seguimiento a la gestion de las politicas publicas
territoriales, e incluso incidir en estas. Es el
caso, por ejemplo, de los Consejos Territoriales
de Planeacion (CTP), que son instancias de
participacion en las que se evalia y emite un
concepto sobre los planes de desarrollo que
adoptaran las administraciones territoriales
(durante los cinco primeros meses luego de
iniciado un periodo de gobierno), los cuales
también permiten hacer seguimiento y evaluacion
(hasta finalizar el periodo de gobierno), a la
ejecucion de las politicas publicas contenidas en
todos los planes de desarrollo que sean adoptados
por los gobiernos territoriales en todos sus niveles:
nacional, departamental, distrital y municipal.

Asuturno, el articulo 32 de la Ley 489 de 1998,
relativo a la democratizacion de la administracion
publica, establece que las Entidades publicas tienen
la obligacion de realizar las acciones necesarias
que les permita involucrar a la sociedad civil en
la formulacion, ejecucién, control y evaluacion
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de su gestion, y entre otras, podran realizar
las siguientes acciones: convocar a audiencias
publicas; incorporar a sus planes de desarrollo y
de gestion las politicas y programas encaminados
a fortalecer la participacion ciudadana; difundir y
promover los derechos de los ciudadanos respecto
del correcto funcionamiento de la Administracion
Publica; incentivar la formacioén de asociaciones
y mecanismos de asociacion de intereses para
representar a los usuarios y ciudadanos; apoyar los
mecanismos de control social que se constituyan,
y; aplicar mecanismos que brinden transparencia
al ejercicio de la funcién administrativa.

Respecto de la participacion de campesinos y
trabajadores agrarios, existen diferentes instancias
y mecanismos de participacion a nivel territorial y
nacional consagrados en distintas leyes, asi:

En materia de planeacion en temas de
desarrollo rural y agropecuario, se encuentran
los Consejos Seccionales de Desarrollo
Agropecuario (Consea), que son la instancia
encargada de coordinar la ejecucion de la politica
agraria y pesquera, los programas especiales
y la prestacion de los servicios agropecuarios
a nivel departamental. La primera vez que se
nombran los Consea es en la Ley de la Reforma
Agraria y el Desarrollo Rural Campesino en
1994. Su importancia para la planificacion y
coordinacion de la ejecucion de las politicas
rurales departamentales se confirma con el
establecimiento de los Consea como parte
estructural del Sistema Nacional Regional del
sector agropecuario a nivel departamental en el
2004,y luegoenel 2013 cuandoseestablece dentro
de la organizacion del sistema de coordinacioén
de actividades para el cumplimiento del Pacto
Nacional por el Agro y el Desarrollo Rural que
la articulacion del Sistema Agropecuario se hara
en el nivel departamental a traves de los Consea.

Estos Consejos estan conformados por el
Gobernador del respectivo departamento, por
representantes de la Secretaria de Agriculturay la
de Planeacion, por representantes de los institutos,
departamentos, corporaciones, unidades o fondos
nacionales y departamentales que trabajen la
materia, por representantes de las organizaciones
y gremios campesinos y por representantes de las
asociaciones de profesionales o académicas del
sector.

A nivel municipal la Ley 101 de 1993 cred
los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
(CDMR), como instancias de participacion para la
concertacion de las politicas y programas dirigidas
al desarrollo de los territorios rurales, en este
sentido, facilitan la participacion de los habitantes
rurales en la toma de decisiones que les afectan,
pero ademas es un espacio para el ejercicio de una
ciudadania comprometida en la gestion, ejecucion,
seguimiento y control del desarrollo rural en su
municipio. El CDMR participa en la formulacion

del Componente de desarrollo rural que debe
ser incluido en el Plan de Desarrollo Municipal,
identifica las prioridades y necesidades para el
desarrollo rural y agropecuario del municipio e
intervenir en la gestion de posibles soluciones,
discute los temas de reforma agraria y aprueba
el Plan Municipal de Reforma Agraria con sus
diferentes instrumentos y componentes, entre
otras funciones.

Los CDMR estan conformados por el
alcalde, representantes del Concejo Municipal,
representantes de las entidades publicas
departamentales, regionales y nacionales, que
adelantan acciones de desarrollo rural en el
municipio, representantes de las Organizaciones
Campesinas legalmente constituidas con presencia
en el municipio, representantes de los gremios
agropecuarios con presencia en el municipio y
representantes de las comunidades rurales del
municipio.

Asi como las mencionadas, son multiples
las instancias y mecanismos de participacion
de diversa indole, contenidos en diferentes
instrumentos normativos, en las que las
comunidades campesinas participan en la
planeacion, ejecucion y seguimiento de los planes
y programas del Estado, relacionados con estas
comunidades, desarrollo rural, ambiental y social.

IV. Analisis del contenido del proyecto de ley.
Pertinencia para el sector

Elobjetodelproyectodeleypuedesegmentarse
en tres grupos, el primero de ellos es el relativo
a la constitucién de Asociaciones Campesinas
y Agropecuarias, sus mecanismos de registro
y certificacion; el segundo corresponde a la
participacion de representantes de asociaciones
campesinas en los Consejos Directivos de la
Agencia Nacional de Tierras (ANT), Agencia de
Desarrollo Rural (ADR) y en la Junta Directiva
del Fondo de Solidaridad Agropecuaria (Fonsa);
y por ultimo, disposiciones normativas relativas
al reconocimiento de la participacion de las
asociaciones en las distintas instancias estatales
que les sean reconocida, y respecto del fomento
y fortalecimiento de estas asociaciones, a
cargo del Gobierno nacional y las entidades
territoriales.

Asi las cosas, las categorias presentadas
facilitan su andlisis por unidad tematica, y permiten
establecer una vision general del contenido del
proyecto de ley.

- Sobre las asociaciones campesinas y
agropecuarias. Definicion, constitucion

y registro
Respecto a la primera parte, relacionada con
el objeto, las definiciones, constitucion y registro
de las asociaciones campesinas y agropecuarias,
es pertinente manifestar que el articulo 1° no
incluye dentro del objeto de la ley la categoria
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de asociaciones agropecuarias, definidas en
el articulo 2° por tanto, con el fin de que se
armonice esta disposicion con el contenido
del Proyecto, es preciso que se incluya dicha
categoria. Asimismo no se establece una
clasificacion de estas, como si se hace respecto
de las asociaciones campesinas al tenor del
articulo 3°, lo anterior en consideracion a que
respecto de estas se establecen mecanismos e
instancias de participacion, lo cual no sucede
con las asociaciones agropecuarias, por tanto,
se considera pertinente incluir su clasificacion.

En lo atinente a la constitucion y registro de
los diversos actos de las asociaciones campesinas,
esta cartera manifiesta que los articulos 4° y 5°
del proyecto de ley corresponden a una verdadera
manifestacion de la desconcentracion de funciones
publicas en cabeza de particulares, al tenor de
lo dispuesto en el articulo 209 constitucional, y
en ese sentido, no existe reparo alguno respecto
de la competencia asignada a las Camaras de
Comercio de los respectivos circulos territoriales
para realizar las inscripciones y registros de los
actos de constitucion, aprobacion y reforma de
estatutos, eleccion de administradores, disolucion
y liquidacion, de las asociaciones campesinas y
asociaciones agropecuarias.

No obstante, dentro de los requisitos de
constitucion de las asociaciones campesinas o
agropecuarias se extrafia la exigencia de que se
determine su denominacion, el domicilio, ambito
espacial o territorial donde ejercerd sus actividades
(municipio(s), departamento(s)) en atencién
a lo establecido en el articulo 3° del proyecto,
duracién, objeto, patrimonio y forma de hacer
aportes, facultades de miembros de junta directiva,
administradores y revisores, de conformidad con
la normativa vigente en materia de ESAL, con el
fin de que estas asociaciones se constituyan con
unos requisitos minimos basicos que permitan el
establecimiento de principios y reglas basicas de
autogobierno y administracion.

- Sobre la participacion de miembros de
asociaciones campesinas en Consejos y
Junta Directiva

Los articulos 6°, 7° y 8° establecen adicién y/o
modificacion a la composicion de los Consejos
Directivos de la ANT y ADR, y Junta Directiva
del Fonsa respectivamente.

Respecto de la inclusion en el Consejo
Directivo de la Agencia de Desarrollo Rural
(ADR), de dos representantes de las asociaciones
campesinas nacionales, designados por el
Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,
es preciso sefalar que de conformidad con las
facultades extraordinarias asignadas al Ejecutivo
para dictar normas con fuerza de ley, este expidid
el Decreto ley 2364 de 2015 a través del cual se
cred la citada Agencia y se determino su objeto

y estructura organica, y en el articulo 8° dispuso
que el Consejo Directivo estaria conformado
por representantes de diversas Entidades
Publicas del orden nacional y territorial, y no
por particulares y/o representantes de sectores
sociales o gremiales.

En ese sentido, si la voluntad del gobierno al
regular la materia consistié en determinar dicha
estructura, se considera que no es pertinente
la inclusion de las precitadas asociaciones
campesinas al interior de la Junta Directiva,
con el fin de adoptar las decisiones a cargo de
este organismo. Lo anterior no parece tener una
consideracion caprichosa, toda vez que en el
Decreto ley 2363 de 2015, concomitante a la
expedicion del Decreto ley 2364, a través del
cual se cred la Agencia Nacional de Tierras y se
determind su estructura, incluy6é expresamente a
distintos delegados de comunidades indigenas,
negras, campesinos y gremios agropecuarios
como miembros de su Consejo Directivo.

En linea con lo anterior, el articulo 7° del
proyecto dispone la inclusion del paragrafo
quinto al articulo 8° del Decreto 2363 de 2015,
en el sentido de que la eleccion del delegado
de las comunidades campesinas la hardn las
asociaciones campesinas nacionales por medios
democraticos. Al respecto es preciso sefialar que
de conformidad con lo reglamentado en el Titulo
8 de la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071
de 2015, sobre mecanismos de eleccion de los
representantes de las organizaciones campesinas,
indigenas y de los gremios del sector ante el
Consejo Directivo del Incoder, que se encuentra
actualmente vigente y aplicable a la ANT, la
eleccion de dichos representantes se realizara por
parte de los representantes de estas asociaciones y
agremiaciones por mayoria simple, previa citacion
del Ministro de Agricultura o Viceministro de
Desarrollo Rural.

En ese sentido, se destaca que se garantiza un
proceso democratico y participativo en la eleccién
de dichos representantes, a través de la presencia
del Ministro de Agricultura o su delegado, quien
se encarga de realizar las citaciones y verificacion
del procedimiento y mecanismo de eleccion.
En definitiva, si se elimina del procedimiento
de eleccion la presencia de un representante
del Gobierno, podria atentarse contra la
democratizacion del respectivo proceso, con lo
cual se estaria generando el efecto contrario al
buscado por la norma.

Finalmente, el articulo 8° del proyecto de ley
propone la modificacion del articulo 7° de la Ley
302 de 1996, en el sentido de incluir en la Junta
Directiva del Fonsa un representante adicional
al ya existente, de los pequefios productores
agropecuarios, uno de los cuales debera ser mujer
en todo caso. Con lo anterior, la conformacion de
dicha Junta Directiva tendria un nimero plural par
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de seis (6) personas, que podria implicar problemas
y diferencias a la hora de tomar decisiones, por
tratarse de un nimero par de miembros, en ese
sentido, se considera inviable e impertinente la
propuesta.

- Participacion de las asociaciones en las
distintas instancias estatales

El articulo 9° del proyecto de ley establece
que las asociaciones campesinas tendran
representacion en las diferentes instancias
del Estado que le sean reconocidas, y que su
designacion las haran las propias asociaciones de
acuerdo con nivel de cada una de ellas frente a
las Entidades Territoriales y el Gobierno nacional.
Dado que no se proponen disposiciones relativas
a la designacion de tales representantes, salvo la
regla de autogobierno establecida en el articulo, se
considera que la regla podria implicar diferencias
entre distintas asociaciones del mismo nivel. En
ese sentido, se extrafia una disposicion relativa a
la solucion de controversias cuando en el territorio
existan varias asociaciones.

No obstante la falencia advertida, de
conformidad con lo desarrollado en el acapite de
aspectoslegales, existeunamultiplicidaddenormas
que reconocen y contemplan la participacion de la
sociedad campesina en mecanismos e instancias
del Estado a nivel nacional y territorial, en las
que se establecen sus procedimientos y formas
de ejercer dicha representatividad, en cuanto a
sus competencias, forma de eleccion, término de
gjercicio, entre otras, que garantizan el correcto
ejercicio del derecho de participacion.

En consideracion a lo anterior, la inclusion
de una disposicion genérica de designacion de
representantes de asociaciones ante las distintas
instancias estatales podria petrificar los procesos
participativos que establecen diversas formas de
participacion de los campesinos, de conformidad
con la naturaleza de cada una de ellas.

Por su parte el articulo 10 establece que el
Gobierno nacional, los gobiernos departamentales
y municipales en el marco de sus competencias y
autonomia, promoveran programas especiales para
el fortalecimiento de las asociaciones campesinas
y agropecuarias. Lo anterior se armoniza con
los principios y garantias constitucionales del
derecho a asociacion y participacion, y la garantia
a la gradualidad y progresividad de los derechos
sociales, econdmicos y culturales.

Cordialmente,

Cordialmente,

Al

ANDRES VALENCIA PI
Ministro,de Agriculturay D arrollo Rural

CONCEPTO JURIDICO DE LA

ADMINISTRADORA DE LOS RECURSOS

DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD

SOCIAL EN SALUD AL PROYECTO DE
LEY NUMERO 20 DE 2018

por medio de la cual se modifica la Ley 769 de 2002
y se dictan otras disposiciones.

Bogot4, D. C.,
Senor
ANTONIO LUIS ZABARAIN GUEVARA

Honorable Senador de la Republica
Congreso de Colombia

Carrera 7 N° 8-68

Bogot, D. C.

Asunto: Comentarios al Proyecto de ley
namero 20 de 2018, por medio de la cual se
modifica la Ley 769 de 2002 y se dictan otras
disposiciones.

Honorable Senador Zabarain:

De manera atenta y luego de un analisis del
impacto que tendria el proyecto de ley mencionado
en el asunto de esta comunicacién sobre los
recursos del Sistema General de Seguridad Social
en Salud, desde la Administradora de los Recursos
del Sistema General de Seguridad Social en Salud
(ADRES), presentamos las preocupaciones que se
detallan mas adelante.

1. Del Proyecto de ley numero 20 de 2018
Senado

Los articulos 4° y 5° del Proyecto de ley
numero 20 de 2018 modificatorio de la Ley 769
de 2002, regulan el valor del cobro de la tarifa
del Seguro Obligatorio de Accidentes de Transito
(SOAT), para lo cual, de una parte establece
descuentos sobre el valor del SOAT para el afio
correspondiente que iran desde el 5% al 20%, y
de otra, sobrecostos para los propietarios de los
vehiculos automotores que reporten siniestros
o accidentes y hagan uso del SOAT, quienes
deberan pagar un recargo adicional al valor base
establecido dependiendo el nimero del siniestros
reportados.

Proyecto de ley nimero 20 de 2018 Senado
(Texto propuesto para segundo debate)

por medio de la cual se modifica la Ley 769
de 2002 y se dictan otras disposiciones.

El Congreso de la Republica
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tendrd
por objeto modificar la Ley 769 de 2002 para
darle aplicacion al principio de igualdad en
sentido material y no permitir discriminaciones
injustificadas en funcion de los tipos de automotor
que conforman el parque automotor del pais, asi
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como generar incentivos en los valores del Sequro

Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT).

Articulo 2°. El articulo 49 de la Ley 769 de
2002 quedara asi:

Articulo 49. Autorizacion previa para cambio
de caracteristicas. Cualquier modificacion o
cambio en las caracteristicas que identifican
un vehiculo automotor, estara sujeto a la
autorizacion previa por parte de la autoridad
de transito competente y deberd inscribirse en
el Registro Nacional Automotor. En ningun caso
se podran cambiar, modificar, ni adulterar los
numeros de identificacion del motor, chasis o serie
de un vehiculo, ni retocar o alterar las placas
del vehiculo, so pena de incurrir en la sancion
prevista en este Codigo para quien transite sin
placas

Paragrafo. Se podra modificar el numero de
motor solo cuando haya cambio de este, previo
cumplimiento de los requisitos determinados por
los organismos de transito y aduana.

Paragrafo 2°. La autoridad de transito
competente que autorice la modificacion o cambio
en las caracteristicas que identifican un vehiculo
automotor, debera expedir un Certificado de
Modificaciones que incluya todos los cambios
realizados en el vehiculo. El conductor de un
vehiculo automotor que haya sido modificado,
debera portar este certificado ademdas de los
documentos exigidos en la presente ley.

Articulo 3°. Modifiquese el literal D) del
articulo 131 de la Ley 769 de 2002 asi:

Articulo 131. Multas. Los infractores de las
normas de transito serdan sancionados con la
imposicion de multas, de acuerdo con el tipo de
infraccion asi:

D. Sera sancionado con multa equivalente
a treinta (30 salarios minimos legales
diarios vigentes (smldv) el conductor y/o
propietario de un vehiculo automotor que
incurra en cualquiera de las siguientes
infracciones:

D.3. Transitar en sentido contrario al estipulado
para la via, alzada o carril.

D.4. No detenerse ante una luz roja o amarilla
de semaforo, una senal de “PARE” o un
semaforo intermitente en rojo.

D.5. Conducir un vehiculo sobre aceras, plazas,
vias peatonales, separadores, bermas,
demarcaciones de canalizacién, zonas
verdes o vias especiales para vehiculos no
motorizados.

D.6. Adelantar a otro vehiculo en berma, tnel,
puente, curva, pasos a nivel y cruces no
regulados o al aproximarse a la cima de
una cuesta o donde la sefial de trénsito
correspondiente lo indique.

D.7. Conducir realizando maniobras altamente
peligrosas e iresponsables que pongan en
peligro a las personas o las cosas.

Articulo 4°. Incentivos en el valor del SOAT.

En el caso de accidentes de transito el SOAT

reconocerd incentivos al propietario del vehiculo

automotor, motocicleta, motociclo o similares,

asi:

a) En caso de no hacer uso del Seguro

Obligatorio de Accidentes de Transito en

un ano, tendra un descuento del cinco por

ciento en el valor de la tarifa del siguiente

afo.

b) En caso de no hacer uso del Seguro

Obligatorio de Accidentes de Transito

durante dos anios consecutivos, tendra un

descuento del diez por ciento en el valor de

la tarifa del siguiente afio.

c) En caso de no hacer uso del Seguro

Obligatorio _de Accidentes de Trdnsito

durante tres o _mds anos consecutivos,

tendra un descuento del 20% del valor de

la tarifa del siguiente afo.
Articulo 5°. Recargos en el valor del SOAT.

En caso de hacer uso, va sea un automotor,
motocicleta, motociclo o similares, del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito en un aro,
se _cobrard un recargo adicional al valor del
Seqguro equivalente a cinco por ciento de la tarifa
del siguiente ano, el cual se deberd cancelar junto
al valor del sequro.

Paragrafo. En caso de hacer uso del Seguro
de Accidentes de Transito, ya sea un automotor,
motocicleta, motociclo o similares, dos o mas veces
durante un_arno, el valor del recargo aumentard

de cinco en cinco por cada vez adicional hasta el
20%.

Articulo 6°. La presente ley rige a partir de su
promulgacién y deroga todas las normas que le
sean contrarias™.

2. Creacion del SOAT

Es de suma importancia recordar que el SOAT
secred enel marco de la Ley 33 de 1986, en aras de
contar con los recursos que garanticen la atencion
integral en salud de las personas que han sido
victimas de accidentes de transito. Posteriormente,
el Decreto 1032 de 1991, el cual fue incluido
en el Estatuto Organico del Sistema Financiero
en 1993, establecio la reglamentacion total del
SOAT, destacando su funcion social de ““cubrir
la muerte o los dafios corporales fisicos causados
a las personas; los gastos que se deban sufragar
por atencion médica, quirurgica, farmacéutica,
hospitalaria, incapacidad permanente; los gastos
funerarios y los ocasionados por el transporte de
las victimas a las entidades del sector salud” y
brindar “la atencion de todas las victimas ce los
accidentes de transito, incluso las de causados
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por vehiculos automotores no asegurados o no
identificados, comprendiendo al conductor del
vehiculo respectivo”. Se establece entonces la
creacion del Fondo del Seguro Obligatorio de
Accidentes de Transito (Fonsat), el cual, mediante
la Ley 100 de 1993, se adhiere a la Subcuenta
de Eventos Catastroficos y Accidentes de
Transito (ECAT), que se financia a través de una
contribucion pagada por el tomador de la poliza
SOAT y un porcentaje que se deduce de la prima
de esta.

Por su parte, la Resolucion 1135 de 2012 definid
los porcentajes actuales de los recursos que deben
transferir las compafias autorizadas para expedir
la poliza SOAT al Fosyga (o la entidad que haga
sus veces, en este caso la ADRES), con el objetivo
de prestar atencion en salud a la poblacion victima
tanto de eventos catastroficos y terrorismo como de
accidentes de transito relacionados con vehiculos
no asegurados o no identificados. En este sentido,
cabe anotar que, aunque la Superintendencia
Financiera de Colombia (SFC) define el valor que
el propietario de un vehiculo debe pagar por la
Prima Aseguradora, existen otras contribuciones
que establece la ley y que determinan el precio
final que debe pagar el tomador del SOAT, debido
a que estas contribuciones se encuentran a su
cargo.

Ahora bien, los recursos que recibe la ADRES
se componen por una contribucién del 33% sobre
el valor de la tarifa SOAT, luego de descontar lo
destinado para el RUNT, y una transferencia del
14,2% sobre el valor de la prima. Por su parte y
con el fin de contar con recursos para promover
politicas encaminadas a prevenir, reducir y
controlar la siniestralidad vial, la Agencia
Nacional de Seguridad Vial (ANSV) recibe el 3%
del valor de la prima aseguradora.

La transferencia de recursos que recibe la
ADRES, por parte de las compafiias de seguros
autorizadas para expedir el SOAT, se realiza
segun lo establecido por la normatividad vigente.
Asi, el 50% del valor de la Prima Aseguradora (en
adelante denominado contribucion SOAT), debe
ser transferido a la ADRES los diez (10) primeros
dias habiles de cada mes. De otra parte, el 14,2%
del valor de la Prima Aseguradora (en adelante
denominado prima Fonsat), se transfiere a las
ADRES cada dos meses dentro de los primeros
quince (15) dias habiles siguientes al corte del
bimestre correspondiente.

3. Impactos negativos del proyecto de ley
sobre los recursos del Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SOAT).

Expuesto lo anterior, nos permitimos detallar
las preocupaciones por el impacto negativo que
tendria el Proyecto de Ley 20 de 2018 en los
recursos del Sistema General de Seguridad Social
en Salud, a saber:

3.1. Impacto sobre el recaudo de recursos
SOAT y Fonsat

Escenario 1:

El primer escenario de impacto es calculado
con base en la informacion observada respecto del
recaudo de recursos SOAT entre 2012 y 2017, junto
con los célculos realizados por la SFC. La entidad
supervisora llevé a cabo un estudio retrospectivo
en el cual analizd lo que habria sucedido con el
recaudo de primas entre 2012 y 2017, de haberse
puesto en marcha un esquema de incentivos y
recargos a la tarifa SOAT como el propuesto en el
proyecto de ley, a partir de 2011. Los resultados
obtenidos mediante el modelo actuarial calculado
por la SFC determinaron que para cada afio se
habria evidenciado una disminucion del recaudo
por SOAT y por consiguiente una caida en las
transferencias Fonsat que recibe la ADRES.
Tomando como punto de partida las anteriores
estimaciones, se realizd el siguiente ejercicio
con el objetivo de determinar el impacto que se
habria dado en los ingresos de la entidad en caso
de haber entrado en funcionamiento el Proyecto
de ley niimero 20 en el afio 2011, en cuyo caso el
recaudo se habria visto afectado a partir de 2012,
de la siguiente manera:

Latablaanterior muestrala posible disminucion
de recursos para el SGSSS. De acuerdo con lo
anterior, en caso de que a partir de 2011 se hubiera
establecido un esquema como el propuesto en el
Proyecto de Ley 20 de 2018, los recursos que
percibe la ADRES producto de las transferencias
y contribucion de la prima SOAT, se habrian visto
reducidos en un monto cercano a los $530 mil
millones, entre 2012 y 2017.

Escenario 2:

El segundo escenario de impacto del
Proyecto de ley namero 20 de 2018, se basa
en el ejercicio prospectivo realizado por
Fasecolda. Dicho estudio estimé el posible
impacto con el supuesto de que los descuentos
y castigos empezarian a regir a partir de 2019.
Asi, teniendo en cuenta el historial de siniestros
registrados en la base historica de Fasecolda y
mediante un analisis actuarial mediante el cual
se realiza el calculo del valor esperado de los
siniestros, se estimo6 del porcentaje de vehiculos
que accederian a descuentos y castigos en los
proximos anos.
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De acuerdo con estas estimaciones, en un
lapso futuro de tan solo tres afios, el porcentaje de
propietarios de vehiculos que tendrian el maximo
descuento, es decir del 20% sobre la tarifa plena,
seria del 97,1% si son vehiculos particulares del
tipo de auto familiar, camionetas o camperos,
76,1% si son motocicletas y del 91% para los
demas vehiculos; por su parte, en el mismo
periodo, tendrian el méximo recargo, es decir el
20% sobre la tarifa, el 0,0002% de los vehiculos
particulares del tipo auto familiar, camionetas
0 camperos, el 0,01% de las motocicletas y el
0,002% de los demas vehiculos.

De acuerdo con los célculos realizados por
Fasecolda, el monto de los descuentos equivaldra
a una reduccién de las primas del ramo anuales de
SOAT de aproximadamente $300 mil millones. Por
lo tanto, con base en los porcentajes establecidos
por la ley en relacion con la contribucion SOAT
y transferencias Fonsat, los resultados anteriores
implicarian para el recaudo del SGSSS una
disminucién anual de aproximadamente $127
mil millones. En este sentido, se veria amenazada
la  sostenibilidad del financiamiento del
aseguramiento en salud, y los demas conceptos
que, de acuerdo con la ley, se deben financiar con
estos recursos.

3.2. Posible incremento en el gasto via
reclamaciones

Con relacion a los efectos sobre el gasto que
se derivan de este proyecto de ley es importante
recordar el uso de los recursos que provienen del
recaudo del SOAT y Fonsat. Indemnizaciones y
gastos que se originen en accidentes de transito
que involucren vehiculos no identificados o
no asegurados, pagos de gastos médicos de las
victimas de eventos catastroficos y terroristas,
gastos derivados del Programa de Atencion
Psicosocial y Salud Integral a Victimas, asi como
otros eventos aprobados por el Ministerio de Salud,
hacen parte de los diferentes usos que segun la
normal se le pueden dar a los recursos SOAT. Asi
mismo, una vez cubiertos los pagos mencionados,
es viable que con el excedente se cubran gastos
del régimen subsidiado, otros programas de salud
publica, urgencias de colombianos en el extranjero
y de extranjeros de paises fronterizos. Finalmente,
los demas pagos derivados del objeto de ADRES,
previa cobertura de los riesgos dando prioridad al
aseguramiento en salud también hacen parte de
este listado.

Una vez se han expuesto los principales gastos
asociados al recaudo SOAT-Fonsat, resulta de
igual importancia resaltar la creciente evasion
en la adquisicién del seguro obligatorio en los
ultimos anos.

1 Reglamentado por el articulo 12, Capitulo 11l, Decreto
3990 de 2007, complementado por el articulo 2.6.1.4.1.2
de la Seccion 1, Decreto 780 de 2016.

La anterior gréfica presenta la evolucion del
parque automotor y el asegurado, y muestra
como en anos recientes la diferencia entre las
dos ha venido creciendo. Al tiempo que esta
brecha aumenta, también lo hacen los pagos
por concepto de los servicios de salud y otras
prestaciones econdmicas causadas por los
accidentes de transito, de los vehiculos evasores y
los no identificados. En este sentido, dichos pagos
presentaron un incremento del 50% entre 2016 y
2017, por un monto total de $227 mil millones.

Lo anterior, y de acuerdo con lo expresado
por Fasecolda, debe sumarse al efecto adicional
sobre los recursos de la ADRES que ocasionaria
el posible aumento de los vehiculos que se dan
a la fuga (llamados vehiculos fantasma), por los
conductores que preferiran escapar o aquellos
que, a pesar de contar con el seguro suministren
la placa de un vehiculo no asegurado al momento
de recibir la atencion, en lugar de afectar la
poliza, para evitar perder el posible descuento y
obtener, en cambio, el recargo en la tarifa. Asi
mismo, se debe tener en cuenta el efecto adverso
que podria causar la propuesta sobre la evasion al
SOAT, derivado de aquellas personas que no estén
dispuestas a cubrir el posible recargo de su poéliza.

De esta manera, consideramos desde laADRES
que el Proyecto de ley numero 20 de 2018 podria
generar incentivos perversos orientados a no
utilizar el SOAT a pesar de que se cuente con
esta cobertura, lo que aumentaria el gasto via
“reclamaciones por accidentes de transito”, al
mismo tiempo que, de acuerdo con los argumentos
esgrimidos a lo largo de esta comunicacién, con
base en los resultados de los estudios actuariales
de la SFC y Fasecolda, el recaudo para los afios
siguientes se veria afectado de manera negativa.

Finalmente, seria pertinente realizar una
evaluacion técnica donde se devele la relacion
entre el precio del SOAT y la correspondiente
demanda por este, en miras a lograr una mayor
adquisicion del seguro, teniendo en cuenta que,
y como Vvarias asociaciones de motociclistas
(quienes son los principales evasores) exponen,
son personas con bajos ingresos.
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4. Solicitud especial

Expuesto lo anterior, esta entidad solicita
que el Proyecto de ley numero 20 de 2018 sea
archivado o votado negativamente, dados los
impactos perversos que tendria para los recursos
del Sistema General de Seguridad Social en Salud.

Cordialmente;

( CONTENIDO )
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