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A continuaci6n &l Consejo Superior de Poljtica.Criminal expone sus consideraciones
y observaciones al Proyecto de Ley Nimero 117 de 2018 Seadéls. “Por la cual se
adoptan medidas para promover la probidad.administrativa, combatir fa corrupcion,
establecer la responsabilidad penal de las personas juridicas, fortalecer el-Ministerio
Publico y se dictan otras disposiciones”

1. . Objeto y Contenido del Proyecto de Acto Legisiativo

Segun la exposicion de motivos que acompana la iniciativa, el proyecto de ley tiene
por objeto “establecer medidas para promover la probidad administrativa, establecer
la responsabilidad penal de las personas juridicas,  combafir y sancionar las
modalidades de corrupcion y la impunidad; fortalecer el ejercicio de la accidn
disciplindria y dictar disposiciones tendientes a lograr mayor ‘articulacion del
Ministefio Publico, transparencia y respeto por lo. piiblico”,
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1.1. Articulado de la propuesta

La propuesta consta de once capitulos y 42 articulos, asi: (i) En primer lugar aborda
el tema “De la prevencion de la corrupcién y la promocion de una cultura de.respeto
y cuidado de lo plblico™ (i) el segundo capliulo contiene medidas sobre “Ajuste al
régimen disciplinario para combatir la corrupeion”; (i} el tercer capitulo contiene
“Disposiciones en materia contractual para la moralizacion y la transparencia’, (iv)
el cuarto capltulo establece medidas frente a la “Administracion de la informacién
para combatir la corrupcion™; (v} el quinto capitulo, adiciona al libro | del Cédigo

- Penatl el Tit'uto-v,--"so_bre “Responsabilidad penal de las personas juridicas”; (vi) el
.sexto capitulo confiene medidas sobre “Extincion de- dominio”; (vii) el séptimo

capltulo comporta “"Medidas para la efectividad del Ministeric ‘Pdblico en la
conciliacion - administrativa”; {vii) - el octavo capifulo aborda- el tema .de
“Fortalecimlento de las Personerias”; (ix) el noveno capitulo trata sobre las
“Veedurias”™: (x) el décimo capitulo establece el “Sistemna de detencién y alertas para
combatir el incremento patrimonial no.justificado de servidores publicos™; y, (xi) €l
caplitulo undécimo incorpora medidas para el “Fortalecimiento institucional®. En su
ltimo articulo establece [a vigencia y derogatorias legales.

: 2. Consideraciones politico criminales.

Lo primerc que advierte el Consejo Superior de Politica Criminal es que de los.once
capltulos que componen la iniciativa,-solo se emitird concepto en relacién con-las
medidas contenidas en los capitulos \ y Vi, en tante, son aquellos sobre los cuales
se fij6 la discusidn.

21. Sobre la Responsablilidad Penal de Personas Juridicas.

El proyecto de ley tiene como propdsite fundamental, en lo que corresponde al
caplitulo quinto, crear herramientas para mejorar las capacidades institucionales de
fucha contra la corrupeion, acudiendo a la responsabilidad penal de |as personas
juridicas, -pues, a la par de la criminalidad individual actual, existe otro fipo mds
peligrosa, lesiva y agresiva cometida a través de estructuras organizadas en forma
de empresa.

En este orden, cuando el delito se comete a través de estructuras organizadas en
forma de empresa, en muchos casos no es consecuencia de la accidn u omisidn de
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un solo individuo, sino que es resultado de la suma de aportacicnes de un grupo de
sujetos y en esa medida es dificil determinar a quién se le imputa la responsabilidad.

Por. lo dicho, se considera en la iniciativa que es necesario introducir al
ordenamiento juridico penal |a posibilidad de que las personas juridicas sean sujetas
de responsabiiidad, por lo cual se establece que las personas juridicas de derecho
privado podran ser responsables penalmente por delitos cometidos comra la
administracion publica, contra el medio ambiente, contra el orden econémico y
social, financiacidén del terrorismo y de grupos de delincuencia organizada y por

todos aquellos delitos que afecten el patrlmoruo pUblico (adicidn art. 100A al Cédlgo
Penal).

La atribucidn de responsabilidad penal por los delitos antes sefialados sera atribuida
cuando sean cometidos en su interés o para su-provecho, por sus representantes
legales, revisor fiscal, contador, auditor, socios, "accionistas de' sociedades
anonimas de familia, administradoras, directivos ¢ quienes realicen actividades de
admlnlstractén y supemsuén siempre que la comision del delito fuere consecuencia
del mcumpllmlento por parte de esia, de los deberes de direccion y supervision
(adlcwn art 1008 al Cédigo Penal).

A su vez, se considera que la responsabilidad de la persona Juridica ser4 auténoma
respecto de la responsabllldad de Ia persona natural {adicién art 100C al. Cédtgo
Penal), al tiempo que establece unas circunstancias de atenuacion (adlclén art 100D
al Codigo Penal) y de agravacion (adicién art 100E al Cédigo Renal); as! mismo, se
fila un programa de ética empresarial, que debe disefiarse e implementarse con
enfoque basado en el riesgo, el cual tendra que ser util para la deteccién, prevencion
y reporte de operaciones que. resulten sospechosas (adicion art 100F al. Cédigo
Penal). De igual forma, se estipulan las sanciones aplicables a las personas
juridicas, entre las cuales se encuentran la multa; la remocion inmediata de
administradores, directores y representantes legales; la prohibicién de e]ercer
deten’ninada actmdad econdmica, entre otras (adicion art 100G al- Cédlgo Penal).

Otras medidas contempian la transmisién de la responsabilidad, penal.de la persona
juridlca (adncmn .art 1000 al Cédlgo Penal); las causales de extincidon de la
responsab:lldad penal, las cuales serdn las mismas dlspuestas en el articulo 82 de!
Cédigo Pena), salvo desde luego, la primera que alude a la muerte del procesado
(adicion art 100P al Cédigo Penal); de ofre iado, la iniciativa contiene algunas
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medldas para la lnvestlgacbn de la re5ponsabllldad penal de las personas ;urldicas

(adicién art 100Q al Codigo Penal), asi camo una remision en lo no regulado porel -

proyecto para la aplicacién de las disposiciones para personas naturales (adicicn
art 100R al Codigo Penal); v, fi nalmente se astablecen una med|das de suspension
condicional del procedlmlento asl.como de la suspension de i condena, principio
de oportunidad Y representaclén de la persona juridica.

2.2. ] Observaciones al capitulo V de la iniciativa “Responsabilidad penal de
las personas juridicas”

El Consejo Superior de Politica Criminal, en primer orden, considera necesario &l
" debate de considerar que las persofias juridicas sean sujetas de respOnsabﬂldad
penal por la ocurrencla de actos que no guardan relacién con su objefo v causa
licita, mas adn, cuando en'la actuahdad distintas formas de corrupcion’ se- estan
) dando a través de esta ficcién Jurldlca . :

Es de conocimiento para el Censejo, gue algunos de- los instrumentos
" internacionales han contemplado la ‘posibilidad de establecer la responsabilidad
penal a personas juridicas, tales como la Convencién de Naciones Unidas Contra
'la Corfipeion. UNCAG (Ar 2B); la Convencién de Naciones Unidas Contra el Crimen
' Organizado Transnacional - Convenicion de Palérmo (Art 10); v, la Convencion de
la Organizacion para la Cooperacién del Desarrolio Econdmico — OCDE (Art 2).-

No obstante lo anterior, también es cierto que Tas medidas que dichos instrumentos
presentari no son sé]o de caracter penal, y- por el contrario, los Estados pueden
. adoptar también accionés de ‘indole civil o administrativo, mas aun, cuando el
derecho penal dentra de un Estado Sacial y Democratico de Derecho-es la Gitima
herramienta a emplearse para combatir distintos comportamientos (principio de
ultima ratio). Adicionalmente, debe precisarse que si bien algunos instrumentos
Internaclonales alientan a Jos Estados a que se establezca [a responsabilidad penal
de las personas juridicas, elle no és de obligatoric acatamiento, toda vez que no
hacen parte de nuestro blogque de constitucionalidad, al no versar sobre-derechos
humanos, conforme o establecido en &l articulo 93 Superior.

En este orden, el Consejo Superior de Politica Criminal, a fin de alimentar el debate
en el seno del Congreso de la Repubiica, considera que el proyecto, en lo que
respecta a este capitulo debe ser mejorado por las siguientes razones.
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22,1, Amplitud de las conductas a sancionar.

En primer iugar, el Consejo Superior de Politica Criminal considera que las
conductas punibles causales de |a responsabilidad penal de las personas juridicas,
adolecen de una amplia indeterminacion, o que conlleva a una posible viclacién del
principio de estricta legalidad pregonada por nuestro Estado Sooial y de Derecho,
camo lo ha dicha la Corte Constitucional: T -

Ef principlo de legalidad es uno de los elementos més importantes del debido proceso y un
elemento asencial de un Estado constitucional, sntendido comio barrera o dique a la
arbitrariedad y el abuso en el efercicip del poder,

Este principio se dmda. principalmente, en dos especies. ambas consustanciales al deracho
penal moderno. Primero, el principio dé mera legalidad hace referencla a la reserva
legislativa para definir los tipos y las sanciones penales. Desde este punto de vista el principio
supone que la libertad solo es limitable en vitud de decisiones adoptadas en el foro
democtitico dei Congreso de la Republica ¥y que los demas organos que gjercen el poder
pubfico {en especial las auloridades administrativas y los jueces) tienen vedada la definicidn
de las conductas prohbidas por ia via dei derecho penal. El destinatario de este principio,
entendido compo limite del debide proceso es, principaimente, el juez, que sdlo podra iniclar
y adelantar un juicio con base en normas promulgadas por el Congreso de Ia Repibfica,
satvo fas potestades I:mltadas del Goblerno en estados de excepcion.

En segundo lugar, el principio de estricta legalidad se refiere a una fprma de produccion de
las normas, consislente en la definicion precisa, clara e inequiveca. de las conductas
castigadas. Esta segunda dimensidn del principio de legalidad que, se enuncia desde ya, se
iefiere a la conbroversia plantaada en esle trémite, constituye el cenitro de un sistema
garantista. Es un presupuesto para que los ciudadanos conozean realmente las conductas

' permitidas y prohibidas y no sean entonces sujetos-de un poder plenamente discrecional o
de una amplitud incentrolable en manos de los jueces y es, por lo.tanto, una garantia
episténiica de lalibertad y la dignidad humana, en tanto la capacidad de toda persdna para
auto determinarse. ‘

La definicién précisa que exige &l principio de estrictalegalidad (en adelante se preferira esta
expresian o la de {axatividad en’la definician del tipo) es el centrd dé un-sistema de derecho
penal garantista, pues la definicién clara de Ta contucta es también- una condicion para
vetificar desde el punto de vista f&ttico su ocurrencia y, por lo'tanto, pard aportar pruebas a
favar.o encontra de su configuracién; ejercer el derecho de defensa &'intentar &l control de

. las decisiones. blen a través de os recursos judiciales, blen mediante Ia gritica soclal a las
pmwdenc:as (G-091 de 2017)
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En efecto, la iniciativa legistativa, al introducir el artictlo 100A a la ley 5§39 de 2000,
menciona que las personas juridicas - de derecho privado responderan penalmente
por los delitos contra Ia administracién publica, contra el medio ambiente, contra el
orden econdmico y social, ﬁnanmambn del tetrorismo y dé grupos de delincuencia
organizada y administracion de recursos relacionados con actividades terroristas vy
de delincuencia- ¢rganizada y todos aquellos delitos que afecten el patnmomo
ptiblico, definicion ésta que impide establecer acertada, concreta y particularmente,
cudles son verdaderamente los comportamientos por los cuales se puede indagar,
llnvestlgar acusary sanmonar a ung persona juridlca

Adicionalmente, encuentra el Consejo Superior de Politica Criminal una
problemdtica sobre como podria sancionarse penalmente a una persona juridica,
por ejempio, por todo el catalogo de conductas punibles del capitulo XV, como es el
caso del peculado por apropiacion, toda vez que este tipo penal dispone de un suleto
actnvo calificado, quien para este caso e€s un servidor publico, - calidad qué
obwamente no ostenta la persona Jurfdlca Mal pedria predmarsele una
responsabilidad penal auténoma e independiente a ésta, mas si se tienen en cuenta
" que-la gran mayoria de los tipas disptestos en el titulo XV-del Libro Segundo del
Codigo Penal exigen esa caracleristica para predicar responsabilidad.

2,2.2, Observaciones practicas a la responsabllidad penal de personas
juridicas. ) .

EI'Consejo'SUperior de Politica Criminal observa una problematica frente a la forma
en que podria operar el principio de oportunidad o un preacuerdo o negociacion en
las personas juridicas, y eflo por cuanto la regulacion contenida en la iniciativa no
se pronuncia al respecto, por lo que se deben aplicar los ériterios Utilizados para las
personas naturales, dejando un vacio normafivo y dudas sobre (a implementacion
de estas figuras.

Por lo anterior, se alienta a que ‘este lipo de-situaciones sean previstas y cuenten
con un soporte argumentativo que conlleve a'la fjj ifacion de criterios que responsar
a |as necesidades practicas dentro de! derecho penal,

Otra de ia observaciones que hace el Consejo Superior de Politica Crimind! es efi ’
relaclén can la naturaleza de tas personas juridicas, pues nada se ménciona sobre
las empresas de economia mixta 0 aquellas que tengan dentro de 'sus activos
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aportes estalales, cuestionado sl estas serdn o no objeto del procedimiento

estabiecido para el juzgamiento de las personas jurldicas y de ser asf, qué tipo de
sanciones se les puede imponer.

2.2.3. Falta de criterlos orientadores de la responsabilidad penal en las
personas juridicas.

El Consejo Superior de Politica Criminal considera que la regulaciéon de ia
responsabitidad penal de personas juridicas, tal como est4 redactada en |a iniciativa
bajo estudio, es carente de criterios que orienten a los jueces, e incluso a la Fiscalia,
para diferenciar cuando se establece la responsabilidad penal entre Gna persona
natural y una juridica, y lo cierto es que, el articulo 100B que se busca sea parte del
ordenamiento perial, tampoco da mayores luces para zanjar dicha indeterminacion,
por lo que se insta a que se incluyan unos minimos de arientacién que fac;llten la
Intemretaclon de la [ey para los operadores de Justicia.

2.2.4. Clases de sanciones y ultima ratio. -

El Consejo Supenor de Politica Criminal observa que el proyecto de ley bajo estudio
fiia como sanciones a las personas Juridlcas multas 'y otras de’ carécter
administrativo, tales como la prohibicién de celebrar actos o contratos con las
entidades del Estado o donde este tenga participacién. Por [o anterior, se invita al
Congreso de la Repiblica a tener en cuenia que buena palte de dnchas medidas
existen hoy en dia en los ordenamientos civil, comercial y administrativo, ello para
verificar la necesidad de que dichas sanciones sean’ |mpuestas por la justicia penal,
o que ‘podria aumentar la congestion judicial.

 Finalmente, se considera que introducir la responsabiiidad de personas Juridicas al

derecho penal, exige un cambio .dogmatico, profundo y.complejo-al mismo,, ,pues.la
parte general del Codigo Penal, esto e, Sus normas rectoras (en e;-;pemal las que
hacen mencién a la culpabilidad), modahdades dela conducta {doio- culpa), formas
de autoria Y pamcrpaclt')n causales de mayor y menor punlbiildad entre otras, estan
instituidos con miras a la responsabilidad penal de personias naturales, haciendo
necesario un articulado mucho mas profundo sobre el particular.
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2 2. 5 Observacuones al capftulo vl de {a |mc|atwa "Extmclén de dominio"

La iniciativa Iegislativé comporta en su articulo 24 que “la Procuraduria General de
Nacién podra ejercer la accion de extincion de dominio, en aguellos .casos en gue
la actividad ilicita que da origen a la causal aplicable tenga relacion con la comisién
de canductas tipificadas en la ley penal como delitos contra la administracion publlca
o que hayan afectado sl patrimanio publico®, siendo desarrollado en los articulos
subsiguientes. ’

Asl ei Consem Suparior de Polftica Crlmmal manlf‘esta Ia inconveniencia. de lo
desarrollado en el capitulo, I, por las s:guuentes consideraciones.

2.2L5_.1. P‘ps-ll_n'lé.lnd!oristitﬁclon.gliéigd_de'Ila "ini_ciatlva respeto al é_a_piiulb Vi,

Encuentra él Consejo Superior de Pdlitica Criminal que ei capltuio V| de la iniciativa,
de continuar su tramite en las mismas condiciones en que actualmente se lleva,
podria afrontar visos de inconstitucionalidad, pues el articulo 25 del proyecté sefiala
que “cuando la accién de extincion de dominio_sea elermda por la. Procuraduria
General de la Nacian, el Mlnlsteno Publico podra ser gjercido por la Defensoria del
Pueblo, en la misma forma en que lo hace la Procuraduria General de la Nacién ef
los demas casos™. esto, en opinién de este Conse;o implicaria hacer una reforma
- constltucaonal pues se esta modifi cando Ias funciones de Ia Defensorla del Pueblo
conforme lo prevé el articulo 282 de la Constltucmn

Por otro lada, considera el Coris'ejo Superior dé'Politica: Criminal que la entidad
competente para ejercer la accion de extincion de dominlo, debe contar con
funclones para administrar justicia, las cuales, a voces del articulo 116 Superior, son
solo 1a Corte Constitucional, la Corle Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, la
Comisién. Naciona!l de- Disciplina Judiclal, la Fiscalla General de la Nacién, los
Tribunales y los Jueces, la Justicia Penal Militar y & Congreso (determinadas
funciones). En este arden,. debe recordarse que-la Procuradurfa General de la
Nacion, junto con. la- Contraloria, constitucionalmente ha sido establecida-comg
organismo de control. Por tanto, para blindar la modificacién pretendida en la
iniciativa, se deberia reformar la Conslitucién Politica.

Aunado a lo anterior, la Constitucion Potitica de Colombia prevé que es la Fiscalia
Generat.de la Nacidn ia entidad encargada para adelantar registros; allanamientos,
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o interceptaciones de comunicacion, debiendo acudir ante juez de control de
garaniias para gue efeclle el control Posterior, funcion que no le esia atribuida al
Minjsterio Plblico; por-lo-cual no podria materializar las -acciones que se'contienen
en el articulo 26 de la iniciativa y por lo mismo, resultan contradictorias con la norma
de normas. ‘

2.2.5.2 Problematicas funcionales avizoradas.

De aprobaise el presenie proyecto de ley tal'y comio ésta. redactado en lo que
concierfrie al capitulo VI, 1a-titulariddd de'la aceidn de extinci6r -de ‘deminio’ se
compartiria entre 1a Fiscalla General de Ja Nacién y la Procuraduria General de la
Nagion, sin que se esiablezca una definicién clara sobre si se harfa con caracter
excluyenie o concufrente’ ‘entre ambas instituciones, pudlendo generar posibles
conflictos de competencaas y mayores traumatismos, par asi decirlo, en la aplicacion
del tramite y competencia de la entldad a cargo de llevar a cabo ia acclon de
extincién de dominio,

En segundo término, se debe premsar que tal como esia descrita la norma, la
extincion del derecho de "dominio nace en un entomo donde el presupuesto
normativo para el e;ercucm de la accion feal, es la iniciacion de la acmén con.una
causal que tenga refacidn con la comision de conductas tipicas, lo_que llevaria a
que dentro de la estructura actual del Estado, otra institucién, distinta a la Fiscalia
General de la Nacidn, pedria valorar las conductas punibles a fin de establecer si
las mismas pueden tipificarse dentro de la ley penal, lo-que originarfa un paralelismo
-enfre Procuraduria y. Fiscalia, y en consecuencia, confiictos de competencias e
incluso una posible inseguridad juridica, toda vez que una u otra institucién podrian
tomar. decisiones contradictorias.sobre un mismo presupuesto factico y juridico.

Ahora bien, considera el Consejo Superior de Poliica Criminal que desde un marco
funcional, la accién de extincian de dominio ha tenido un desarrolio admirable dentro
de fa 6bita de competencia de la. Fiscalia General de la.Nacion, desarrollando
sompetenclas especiahzadas para su debida ejecucuén y consmu;endo con éxito el
adecuado funcionamiento de la misma.
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2.3._.' COnsidéra'dién sobre la falta de ekpd"slcidﬁ de motivos.

El Consejo Supenor de Politica Criminal, allenta aque absqulamente todo proyecto
- de ley o de aclo Iegfsiatwo cusnté con una clara, seria, completa y concreta
exposicién de motivos que de tuces sobre el como, el por qué y el para queé, se hace
necesaria, adecuada, proporcional y Goherente una respectiva iniciativa. -

Lo anterior, por cuanto si bien [a iniciativa es viablg, con las salvedades enunciadas,
se torna sumamente comp!ejo un mayor andlisis al carecer de exposicion dé motivos
la iniciativa, difi cultando incluse la mterpretacibn de lo pretendldo

3. Conclusién

De conformidad con los argumentos expuestos, considera el Consejo Superior de
Politica Criminal que la’iniciativa legisiativd resulta conveniénte y por'tanto emite
* concepto favorable sobre el Proyecto de Ley 117 de 2018 Camara “Por Ja cual se
adoptan medidas para promover la probidad administrativa, combatir la corrupcion,
astablécer la responsgbilidad penal de las personas jurldicas, fortalecer el Ministerio
Publice y se dictan otras disposiciones”, en cuanto se atiendan y ajuste a las
observacwnes presentadas prewamente ; :

CONSEJO SUPERIOR DE POLITICA CRININAL

Le na;'d‘o Calvete Merchdn
Directopde Politica Criminal y Penitenciaria

Secretaria Técnica Consejo Superior de Politica Criminal

Elaboré: Direccidn de Polilica de Criminal y Panitenciaria-Secretarfa Tégnica CSPC

Aprobd: Censejo Superior de Poiltica Criminal .
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