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INTRODUCCION

1 Lineamientos Generales
1.1 Marco Normativo del Plan Decenal de Justicia

En cumplimiento de lo establecido en el Objetivo 2 del capitulo VIl de las bases del Plan
Nacional de Desarrollo (Promover la prestacion, administracion y acceso a los servicios
de justicia con un enfoque sistémico y territorial) y el articulo 108 de la Ley 1753 de 2015,
el Gobierno Nacional, la Rama Judicial y los Entes de Control se han comprometido en
realizar un ejercicio participativo de prospectiva y planeacion a 10 afios encaminado al
fortalecimiento de la coordinacion, eficiencia, eficacia y modernizacién en la
administracion de justicia y en las funciones de los organismos de control.

1.2 Objetivo

En este contexto, el trabajo que se ha realizado no es simplemente la formulacién de un
conjunto de lineamientos aplicables, ya sea al sector administrativo de justicia y del
derecho o la Rama Judicial en el marco de un periodo de gobierno, sino un esfuerzo por
establecer de manera participativa una verdadera politica de Estado en materia de justicia
que refleje coherentemente unos acuerdos basicos, una vision compartida y una
definicion de asuntos prioritarios para todos los actores del sistema, acompanados de
instrumentos de ejecucion plenamente definidos, prevision de resultados y herramientas
qgue permitan su sostenibilidad (Cuervo,2007; Lahera, 2004; Ortegén, 2008).

Esta labor de ponderacion de objetivos, alternativas y metas que guien tanto la ejecucién
como la evaluacion de sus resultados se debe considerar los grados de complejidad de
las politicas publicas para determinar el alcance del Plan. Para ello resultan esenciales las
siguientes distinciones entre niveles de formulacion:

* Nivel estratégico: esta enfocado en el establecimiento de un objetivo y a la
estructuracion de una planificacion y orientacion respondiendo a la pregunta
“¢. Qué se va a hacer?”.

* Nivel tactico: atiende a la necesidad de definir una organizacién de recursos para
el logro de un objetivo respondiendo a la pregunta “; Coémo se hace?”.

* Nivel operativo: el cual se dirige a la ejecucién del proceso exacto respondiendo a
las preguntas “;Quién lo hace, cuando y dénde?”

En este contexto, puede verse que, de acuerdo con los niveles de complejidad propuestos
en el Cuadro 1, la estrategia general que anima o sirve de punto de partida al Plan
Decenal del Sistema de Justicia debe fijar, no solo las lineas establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo y el Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial, sino
lineamientos de politica publica tales como:

* El capitulo 16 (Paz, justicia e instituciones sélidas) del documento de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas.

* El capitulo de Justicia de la Estrategia Nacional para la Garantia de Derechos
Humanos 2014-2034.

* Documentos Conpes en ejecucion.



* Otros lineamientos identificados y priorizados por las entidades y organismos
encargados de la formulacién del Plan.

Cuadro 1. Niveles de complejidad de una politica publica

ESTRATEGIA PLAN [GENERAL] PROGRAMA PROYECTO ACCIONES
Corresponde al
ejercicio de aquellos
instrumentos

Conjunto homogéneo . econdmicos, sociales,
. Conjuntode )
y organizado de normativos y

actividades a realizar

acciones

administrativos  que

L Planteamiento en forma ordenadas que | ..
Principios 'y rutas para alcanzar una o utiliza y desarrolla el
coherente de las metas, . deben su .
fundamentales que | .. : . . varias metas del plan, | . . gobierno
. ! directrices y tacticas en tiempo 3 importancia . .
orientaran el proceso . . a cargo de una unidad para inducir
y espacio, asi como los a que sobre estos .
para alcanzar los instrumentos, mecanismos responsable. se estructuran las determinados
objetivos a los que se . ’ I Y|SUB PROGR AMA: | . comportamientos de
acciones que se utilizaran para inversiones
desea llegar. ) Componente del e los
llegar a los fines deseados. . especificas y se .
programa destinado a L actores con objeto de
.. | administran  los
una poblacion que hagan
P recursos. .

0 zona especifica. compatibles sus
acciones con los
propositos
del plan.

Tomado de: Jaime Torres Melo, Introduccién a las politicas publicas, p. 62.

Por su parte, el ejercicio de planeacion y prospectiva propuesto’ se ubica precisamente en
el nivel de Plan General, pues a partir de la estrategia trazada se busca determinar las
metas, directrices, tacticas, mecanismos y acciones. En este sentido, el Plan Decenal del
Sistema de Justicia se enfocara en la definicion de estos componentes y dejara a cada
rama y sector administrativo la posibilidad de determinar el detalle de los programas,
proyectos y acciones especificas para la consecucion de las finalidades del Plan.

Ahora bien, de esta definicibn de metas, directrices y demas componentes del Plan
Decenal del Sistema de Justicia se espera derivar algunos de los beneficios que se han
identificado de los ejercicios de prospectiva y de planeacion a largo plazo a saber:

* Aumentar la capacidad del Sistema de Justicia para tolerar y manejar la
ambigledad y la incertidumbre generada por los cambios normativos y politicos.

* Generar criterios claros para evaluar y asignar recursos de manera que la
productividad y la eficiencia constituyan criterios principales y activos del analisis y
la toma de decisiones.

* Coordinar esfuerzos de diferentes sectores y ramas del poder publico y generar
sinergias en materia de prestacién del servicio de justicia.

"Debe diferenciarse los ejercicios de prospectiva o de planeacion a largo plazo de las propuestas especificas de reformas
tales como la Comision de Expertos de Reforma a la Justicia creada por el Decreto 4932 de 2009, Proyectos de Acto
Legislativo N° 09, 11 y 13 de 2011 Senado (acumulados) o el Acto Legislativo de Reforma al Equilibrio de Poderes en
tanto que la primera es una anticipaciéon y construcciéon de escenarios o metas futuras, mientras que las segundas son
propuestas especificas de reforma organizacional, operativa y tratamiento de problematicas especificas (congestion,
tratamiento de la accion de tutela contra sentencias judiciales, defensa judicial, etc.) que a pesar de tener efectos a futuro
no implican necesariamente la organizacion de metas, indicadores, programas y proyectos especificos.




* Apoyar o generar condiciones para los procesos de innovacion en el sistema de
justicia.

2. Sistema de Justicia
2.1 Definicion

Ante la falta de una definicién legal precisa sobre el concepto sistema de justicia, es
necesario para la formulacion del Plan ofrecer una delimitaciéon del mismo, con un sentido
pragmatico y explicativo, atribuyéndole un fundamento constitucional. El sistema de
justicia, en el presente documento, es entendido como el ensamblaje de normas,
procedimientos, politicas publicas y estrategias, de indole institucional y civil, (Rawls
2006, p. 64- 66) cuyo objeto es producir agregativamente resultados que materialicen
valores constitucionales esenciales como el acceso a la justicia, la oportuna y recta
administracion de justicia, la pacifica resolucién de conflictos, la prevalencia del principio
de legalidad y el goce efectivo de los derechos de la ciudadania®. El objeto del disefio
institucional es el de armonizar todos los componentes bajo una coherencia sistémica
para que la interoperabilidad, tanto de las instituciones como de las practicas sociales,
promueva la satisfaccion de las necesidades juridicas de la poblacién, bajo criterios de
eficiencia, eficacia, imparcialidad, celeridad y economia. De esta forma, cada elemento
forma parte de un Unico engranaje calibrado para direccionar el aparato institucional del
Estado hacia fines que requieren un complejo entramado de procesos y acciones.

Este concepto de sistematizacion encuentra sustento en el principio constitucional de la
colaboracién armoénica entre poderes publicos consagrado en articulo 113 de la
Constitucién, el cual esta fundamentado en la idea de que la organizacion del Estado
busca la realizacion de objetivos que requieren la articulacién y coordinacion de
competencias entre las ramas del poder publico y los 6rganos auténomos e
independientes. Asi mismo, la definicién tiene fundamento en el articulo 209 de la Carta,
el cual impone un deber de coordinacion por parte de las autoridades administrativas en el
ejercicio de la funcion publica.

La importancia de que el Plan adopte una perspectiva holistica enfocada en el sistema de
justicia se fundamenta en que los diversos elementos que lo componen estan
interrelacionados y se afectan mutuamente, de forma que al diagnosticar con criterios
éticos, normativos y técnicos la tendencia del sistema a realizar las finalidades
constitucionales las aproximaciones parciales pueden resultar imprecisas. En este
respecto, John Rawls afirmé:

“Podemos, por tanto, distinguir entre una regla Unica (o grupo de reglas), una institucion (o
una parte de ella), y la estructura basica del sistema social en conjunto. La razén para
hacer esto es que una o varias normas de un acuerdo pueden ser injustas sin que la
institucion misma lo sea. De igual manera, una institucion puede ser injusta aunque el
sistema social en conjunto no lo sea. No sélo existe la posibilidad de que las normas
unicas vy las instituciones no tengan en si mismas bastante importancia, sino que también
puede ocurrir que dentro de la estructura de una institucién o sistema social, una aparente
injusticia se vea compensada por otra. El todo es menos injusto de lo que seria si no
contuviese mas que una de las partes injustas. Mas aun, es concebible que un sistema

? Esta definicion resulta consistente con lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 489 de 1998.



social pueda ser injusto aun cuando ninguna de sus instituciones sea injusta considerada
aisladamente: la injusticia es una consecuencia del modo en que estan combinadas
dentro de un sistema unico.” (Rawls 2006, p. 64- 66)

Se debe anadir que el sistema de justicia se compone tanto de instituciones formales, en
las que se ha instituido el ejercicio de autoridad del Estado, como de las practicas y
convenciones sociales informales que los usuarios y operadores juridicos suelen tener en
sus interacciones dentro del sistema. Por este motivo, al considerar los componentes
sistémicos es necesario hacer énfasis, no sélo en normas e instituciones juridicas, sino
también en los habitos y los comportamientos de los ciudadanos. Estas dos dimensiones
se encuentran interrelacionadas debido a que, por un lado, una cultura de la legalidad
florece alli donde hay una buena operacion de las instituciones formales, y por el otro, las
malas practicas ciudadanas pueden interferir con el buen desarrollo de la funcién publica.
Por lo tanto, junto a la preocupacién por el aspecto institucional se hace necesario
consolidar una cultura de la legalidad fundamentada en la confianza en el sistema de
justicia, en el respeto al principio de la legalidad por parte de los funcionarios publicos y
en el rechazo a usar la violencia privada como un mecanismo para resolver los conflictos
en la poblacion.

2.2 Planificacion del sistema de justicia

La planificacién es un requisito esencial para lograr una adecuada coordinacion
institucional que materialice los principios de justicia que subyacen al ejercicio del poder
publico a través del sistema de justicia. La estructuracion de planes permite direccionar y
guiar la accion de las autoridades publicas y de la sociedad civil a lo largo del tiempo
mediante lineas de accién que deben ser coherentes y consistentes entre si. Los planes
gue organizan un sistema tienen una estructura anidada en la que objetivos principales y
secundarios se encuentran interconectados, a través de estrategias y sub-planes, que se
articulan para dotar de unidad el despliegue institucional (Shapiro, 2014, p. 163).

La planificacion de las politicas publicas relacionadas con el sistema de justicia genera
varios beneficios. En primer lugar, facilita la coordinacion entre multiples érganos
institucionales y poderes publicos, los cuales tienen un mapa de accion comun al cual
recurrir para adelantar sus funciones misionales armoénicamente. En segundo lugar,
genera economia y eficiencia al evitar duplicidad de funciones y al plantear lineas de
accion técnicamente disenadas para identificar los medios mas apropiados para la
realizacion de las finalidades de justicia. En tercer lugar, favorece la trasparencia,
condicion significativa para la justificacion y legitimidad politica del sistema, al tener un
caracter publico que permite a los ciudadanos conocer los lineamientos que regiran la
formulacién y ejecucion de politicas publicas en la referida materia. Finalmente, es una
garantia de buen gobierno al mostrar que no existe improvisacién en el sector justicia sino
un disefo técnico construido de una forma participativa e incluyente.

En conclusion, bajo la idea de que el orden social es moldeable, a través del disefio de
politicas publicas y de reformas juridicas e institucionales, se deben disefiar planes que
determinen programaticamente como debe usarse el poder publico en el corto, mediano y
largo plazo para garantizar la consecucién de objetivos de justicia y de buen gobierno que
permitan a los ciudadanos vivir como individuos libres e iguales, que pueden perseguir



sus propias concepciones de vida, bajo el sometimiento a un ordenamiento juridico regido
por principios de justicia.

3. Experiencias en planeacion del sistema de justicia

Los ejercicios de prospectiva o planeacion a largo plazo no son una practica reciente y en
América latina existen varios ejemplos de construccion de visiones compartidas de pais,
visiones generales o visiones sectoriales(Medina, 2014). Igualmente en Colombia se han
formulado varios ejercicios amplios de prospectiva en los cuales se consideraron las
problematicas de la prestacion del servicio de justicia®.

3.1 “Destino Colombia. Hacia el nuevo milenio”

El primero de estos esfuerzos fue “Destino Colombia. Hacia el nuevo milenio”
(Mosquera,1998) consistente en un ejercicio de planeacién por escenarios, desarrollado
entre 1997 y 1999, que contd con la participacion de 43 personajes destacados de
diferentes sectores. Los escenarios y descripcion de futuro se sintetizan en el Cuadro 2.

Cuadro 2. Escenarios Destino Colombia

Escenario Descripcion de futuro

El pais se hundi6 en el caos. La falta de decision para
enfrentar los cambios necesarios nos habia dejado sin
Amanecera y veremos capacidad de reaccion porque lo peor que se puede
hacer es no

hacer nada.

Bajo la presion de los actores armados y tras diez afios
de desangre, el Estado y la sociedad decidieron que
habia llegado la hora de dialogar y de llegar a acuerdos
serios. En vez de perderlo todo, todos ganaron algo,
porque es mejor algun arreglo que un mal pleito.

Mas vale pajaro en mano que
ciento volando

Para reconstruir la nacién rota y zurcir las rasgaduras
hechas al tejido social del pais y ante la frustracion de
otros intentos para alcanzar la paz, se instauré un
mandato firme para poner orden al caos institucional.

¢ Todos a marchar!

Desde la base social se inici6 un esfuerzo que se tradujo
en profundos cambios en la mentalidad individual y
colectiva. Se trataba de modificar una vieja manera de

La unién hace la fuerza ser, gran causa de nuestro males: la inclinacion a trabajar
divididos; descubrimos nuestro verdadero recurso, el que
logran el respeto de las diferencias y la fuerza de la
union.

De manera especifica la propuesta en torno a la prestacion de servicios de justicia se

? Ademss de los trabajos de prospectiva considerados en el presente documento deben destacarse como ejemplos los
documentos “Preparar el futuro: Conflicto y postconflicto en Colombia” de la Fundacion Ideas para la Paz y Uniandes o
“DDR en clave de prospectiva, posibles escenarios de futuro para Colombia” de Fundacion Social y la Fundacion
Konrad Adenauer, que si bien es cierto brindan algunos elementos sobre el sistema de justicia su atenciéon estd mas
centrada en asuntos especificos derivados de negociaciones con actores armados. Cfr, Angelika Rettberg (Coord.),
Preparar el futuro: Conflicto y postconflicto en Colombia, Bogota, FIP-Uniandes-Alfaomega, 2002. Y Rocio Rubio
Serrano, DDR en clave de prospectiva, posibles escenarios de futuro para Colombia, Bogota, Fundacion Social-
Fundacion Konrad Adenauer, 2009.



concreta en el escenario “Mas vale pajaro en mano que ciento volando” en el cual se
parte del supuesto de que en un posible postconflicto el énfasis debe marcarse en: “La
promociéon de una justicia eficiente para enfrentar elevadas tasas de criminalidad,
intensificadas como consecuencia del conflicto y de la transicidon de antiguos guerrilleros a
la vida civil y un régimen de justicia con injerencia de exguerrilleros que actuaron como
jueces de paz en las regiones en donde habian consolidado su influencia...”
(Mosquera,1998, p.15).

2.2 “Repensar a Colombia. Hacia un nuevo contrato social y su sintesis
programatica”

La segunda experiencia a tener en cuenta es “Repensar a Colombia. Hacia un nuevo
contrato social y su sintesis programatica” (Garay, 2002) que se trata de un ejercicio
amplio de prospectiva realizado desde la academia en 2002 que gira en torno a seis
lineas de trabajo:

* Legitimar el Estado y garantizar la cohesion social.
* Vindicar la politica.

* Modernizar la justicia para la convivencia.

* Educar a los de ciudadanos para ser protagonistas.
* Plantear una seguridad democratica para la paz.

* Generarrigueza e inclusion social.

En el caso especifico de las propuestas en materia de justicia el Cuadro 3 sintetiza las
generalidades de las mismas.

Cuadro 3. Sintesis de propuestas de Repensar a Colombia

Principio programatico Accion especifica

Institucionalizacién de la garantia de acceso a la justicia en condiciones de
igualdad. Avanzar sustancialmente en la simplificacién y aproximacién de la
justicia formal al ciudadano, la aplicacion de principios de equidad y eficiencia
en los procesos judiciales, el reforzamiento de la defensoria publica y los
servicios de asistencia juridica, la ampliacion del ambito de mecanismos
Vindicacion de la justicia como | alternativos de solucién de conflictos.

sistema social sustentado en un
acceso amplio, en condiciones | Consolidacion de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos.
de equidad

Fortalecimiento de los canales de control y participacion ciudadana en la
evaluacion de la administracién de justicia

Redefinicion de ciertas penas y delitos y despenalizacion de aquéllas
reconocidas por la sociedad como de caracter menor

Reforma en instituciones y procedimientos judiciales. Se han de adelantar
reformas en lo judicial bajo el principio de brindar plenas garantias a los
Fortalecimiento de un aparato derechos fundamentales de los ciudadanos.

judicial independiente y

democratico para alcanzar la Modernizacién y profesionalizacién del aparato judicial (capacitacion,

paz simplificacion de procedimientos, replanteamiento de divisién de actividades
judiciales y administrativas, creacion de un nuevo sistema de auxiliares de la
justicia, etc.)




Principio programatico Accion especifica

Fortalecimiento y ampliacién del sistema de defensoria publica.

Modificacion de la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia

Formulacion e implantacion de una estrategia de internacionalizacion en lo
juridico.

Desarrollo de alternativas novedosas de financiamiento del sector de la
justicia.

Consolidacién de una cultura
juridica y avance en el
desmonte de la practica de la
excepcionalidad

Instauracién de una verdadera
politica de Estado sobre la | No aplica.
justicia

No aplica.

3.3 Vision Colombia Il Centenario: 2019

El tercer ejercicio a resaltar, es la Visiéon Colombia Il Centenario: 2019 que desde 2004
hasta 2008 generé desde el Gobierno Nacional una reflexion de pais que abarcaba todos
los sectores productivos que generd una propuesta para discusion general (DNP, 2005)
que estaba basada en los siguientes principios rectores:

* Consolidar un modelo politico profundamente democratico, sustentado en los
principios de libertad, tolerancia y fraternidad.

* Afianzar un modelo socioecondmico sin exclusiones, basado en la igualdad de
oportunidades y con un Estado garante de la equidad social.

A su vez estos principios se desarrollan en cuatro grandes objetivos:

* Una economia que garantice mayor nivel de bienestar.
* Una sociedad mas igualitaria y solidaria.

* Una sociedad de ciudadanos libres y responsables.

* Un Estado al servicio de los ciudadanos.

En cada uno de estos objetivos se desarrollaron documentos especificos que
desarrollaban al detalle los temas y en el caso del objetivo de “ciudadanos libres y
responsables” se desarroll6 la cartilla especifica “Garantizar una justicia eficiente” (DNP
2008) fijo las siguientes metas subtemas y actividades que se detallan en el Cuadro 4.



Cuadro 4. Vision, metas y actividades de la propuesta “Garantizar una justicia eficiente”

Vision: a) Alcanzar en 2019 un servicio de justicia eficiente que brinde igualdad en el acceso y en el tratamiento a todos los
ciudadanos para resolver oportuna, confiable y pacificamente sus diferencias, hacer efectivos sus derechos y obligaciones y
que, a su vez, sea garante de la seguridad juridica.

b) Para 2019 el pais habra estructurado y puesto en marcha un servicio de justicia que le permita a los ciudadanos
colombianos resolver oportuna y pacificamente sus diferencias.

Metas Submetas Actividades
Consolidaciéon normativa de las figuras
Creacion e impulso de esquemas locales de justicia
Promocion de figuras como el servicio itinerante; CJ, centros de
convivencia y operadores de justicia en equidad
Generar esquemas de

1. Racionalizar el
servicio de Justicia y
mejorar el acceso

coordinacién  entre  los

diferentes operadores

Creacion de procedimientos expeditos para la atencion de pequefias
causas y adecuacion de la figura de jueces de competencia multiple

Promocion de la oferta de justicia y generacion de cambios culturales a
su alrededor

Establecimiento de politica de seguimiento y evaluacién (MASC)

Aseguramiento de la
calidad y cobertura en la
oferta de justicia

Fortalecimiento de los MASC a través de la capacitacion

Aumento de la cobertura de la CED

2. Modernizar la
formacion, los
parametros de ética

Evaluaciones
sobre
servicio

integrales
la prestacion del

Disefio y realizacién de evaluaciones

Redisefio de los programas

Evaluacioén de los programas

judicial y ejercicio de | de formacion y
la profesion capacitacién de operadores
de justicia Redisefio, monitoreo y ajuste
Implementacion de | Propuesta “justicia civil al dia”
medidas especificas de
descongestion Redisenar las evaluaciones de desempefio
3. Mejorar la ~
productividad y Imp!ementauon de la
ducir | oralidad en todas las . o . - .
reaucirlamoray | - o . Implementar la oralidad en materia civil, familia y administrativa.
jurisdicciones y

congestion

especialidades

Redisefio del sistema de
evaluacion y calculo de
bonificaciones

4. Fortalecer el
sistema penal y
reducir la impunidad

Fortalecimiento de la
capacidad investigativa de
la FGN

Consolidar esquemas de colaboracién con laboratorios del INMLCF y
otras entidades.
Adquisicion y mantenimiento de equipos.

Aumento de la cobertura y
calidad del servicio de
defensoria publica

Sistema Nacional de Defensoria Publica disefiado y en funcionamiento.

Fortalecimiento del
programa de proteccion de
victimas, testigos y
funcionarios judiciales.

Unificacién de programas de proteccion

Implementacion de la
carrera judicial en la FGN

Disefio e implementacion de la carrera




Creacion de una instancia
técnica que asesore a la
Comisién de Seguimiento
de la Reforma Penal

Creacién de la instancia

5. Adaptar el
sistema penal a los
requerimientos de la

reconciliacién

(Justicia y Paz)

Sistemas de informacién

estadistica

Implementacion de sistemas de informacion unificados que incluya los
datos de las victimas o de los procesos

Fortalecimiento de la
capacidad investigativa de
la FGN y el INMLCF

Aumento de la capacidad de procesamiento de pruebas

Disefio de un esquema
especial de proteccion a
victimas y testigos
relacionados con la Ley de
Justicia y Paz

Revision de esquemas

6. Adaptar el SPC a
la necesidades del
sector

Disminucion de la tasa de
hacinamiento a menos del
20%

Ejecucion y pago de las estrategias de los Conpes 3277 de 2004 y
3412 de 2006

Redisefio de los esquemas
de tratamiento penitenciario
y carcelario con énfasis en
el respeto a los derechos
fundamentales de la
poblacioén reclusa

Formulacion, implementaciéon y evaluacion del plan de tratamiento y
desarrollo para la poblacion reclusa

Actualizacion del perfil de la poblaciéon reclusa (censo de poblacion
reclusa)

Estructuracion de | Seguridad electronica
mecanismos para la .
. - . .. | Penas alternativas
ejecucion de la prision
domiciliaria Redisefio del SPC

7. Fortalecer los

sistemas de

informacion, Puesta en marcha del

sistematizacion y | SINEJ

telecomunicaciones
del sector

Ahora bien, estos y otros ejercicios de prospectiva que sirven de antecedente al presente
Plan Decenal del Sistema de Justicia, si bien es cierto han tenido una evolucién en
términos de profundidad en las consideraciones relacionadas, pueden ser ampliados en
términos de consideracion no solo de temas ausentes en los anteriores documentos, sino
el nivel de concrecidn de los objetivos, metas, programas generales e indicadores.

Igualmente, teniendo en cuenta que el Plan Decenal del Sistema de Justicia se
interrelaciona con las diferentes politicas publicas que orientan el accionar del Estado
colombiano, es claro que es hacer evidente desde qué principios y lineamientos se fijan
las lineas de accion y definir hacia dénde se dirigen los programas especificos que se
deriven del Plan. Por tal razén, se establecen como puntos de referencia un conjunto de
enfoques que orientaran el disefio, implementacion y seguimiento de las diferentes
actividades que se adelantaran a lo largo del proceso de construccion del Plan.

4. Axiologia del Plan Decenal de Justicia
4.1 Valores del sistema de justicia

El buen disefio institucional y legal en materia de justicia es importante instrumentalmente
en virtud de que la calidad de las instituciones publicas es un factor determinante para la




prosperidad de los pueblos (Robinson y Acemoglu, 2012, p. 96 ). De acuerdo con las tesis
institucionalistas, existe una correlacion entre el desempefio econémico y la estructura
institucional que adoptan los Estados. En este sentido, el respeto al principio de legalidad,
la eficiencia e independencia del poder judicial, la seguridad juridica, la predictibilidad y
estabilidad del ordenamiento juridico, la igualdad ante la ley y el respeto a los derechos
ciudadanos son factores que crean un ambiente adecuado para la inversion y el
desarrollo. Por lo tanto, una preocupacion por las condiciones socio econdmicas de las
personas y por la necesidad de proveerles servicios publicos esenciales, de acuerdo a los
lineamientos constitucionales, sirve de fundamento para requerir del Estado una
adecuada planeacién para desplegar sus funciones.

Sin embargo, mas alla de las ventajas que se derivan instrumentalmente del buen orden
institucional, aquella parte del Estado que regula el sector justicia tiene una importancia
intrinseca en virtud de que la administracion de justicia dignifica a la comunidad politica al
garantizarles a los ciudadanos el imperio de una ley abstracta e impersonal sometida a la
legitimidad democratica. De aqui se deriva un reconocimiento a la dignidad del ciudadano,
una limitacion al ejercicio del poder publico y una justificacion politica de la autoridad del
Estado, factores que reconcilian la libertad individual de los asociados con la naturaleza
coercitiva del derecho. Bajo esta visidn, el derecho no es visto exclusivamente como un
medio para controlar la conducta de las personas, sino como un mecanismo mediador
que facilita la interaccion entre ciudadanos, para que de una forma reglada persigan los
planes de vida que se han propuesto, en la seguridad de que se someten a un derecho
que es imparcialmente aplicado y que tiende a realizar el “orden justo” al que se hace
mencion en prélogo de la Constitucion.

Por lo anterior, el Plan Decenal de justicia debe ser interpretado y aplicado con base en
estos valores constitucionales, atendiendo a un ideal de justicia material que tome en
consideracion las circunstancias especiales en las que se encuentra la ciudadania y las
coyunturas especificas que afronta la poblacion. El valor de la justicia adquiere estabilidad
y concrecién cuando las instituciones se estructuran atendiendo a las particularidades de
las comunidades que regula. Dicha especificad en el disefio de politicas publicas permite,
no sélo que éstas tengan mayor impacto, sino también que la ciudadania se identifique
con el sistema juridico y que acepte la legitimidad del mismo al identificarlo como un
instrumento para la realizacion de las finalidades individuales y comunitarias.

Un sistema juridico adaptado de forma idénea a las caracteristicas de los gobernados es
en si mismo un mensaje de que el poder publico esta al servicio ciudadano y esto
estrecha los lazos de confianza con las instituciones y refuerza los habitos de obediencia
y sujecion. En conclusién, el reto de la planeacién y el disefio institucional es el de hacer
viable la progresiva realizacion de un ideal de justicia adoptando las estrategias mas
eficientes y eficaces, para lo cual es necesario la discriminacién de contextos en los
aspectos que sean relevantes para garantizar que los valores constitucionales sean
realizados de una forma uniforme en todo el territorio nacional. Por lo anterior, el Plan
Decenal ha sido estructurado atendiendo a tres enfoques principales.
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El primero de ellos es el enfoque de derechos humanos que obliga a ubicar a las
ciudadanas y ciudadanos en el centro de la accion como titulares de derechos, frente a
una institucionalidad que -en todos sus niveles- debe respetar, proteger y aplicar los
derechos humanos.

Pensar en clave de derechos humanos, no sélo requiere acoger el conjunto de
obligaciones, principios e instrumentos internacionales vinculantes que ha incorporado el
Estado colombiano, sino que ademas plantea la necesidad de incluir de manera dinamica
la mirada de la ciudadania en el disefio, implementacion, seguimiento y evaluacién de las
acciones de politica publica. “Reducir la brecha de capacidades para una efectiva
participacién es uno de los grandes retos en la formulacion de politicas publicas con
enfoque de derechos” (Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH, 2013, p. 14).

En segundo lugar, se encuentra el enfoque diferencial que parte del reconocimiento de
que han existido una serie de grupos poblacionales que han sido histéricamente
segregados y cruzados por diferentes sistemas de opresion en razén de su sexo, etnia,
identidad de género, orientacion sexual, ciclo vital, condiciones de salud, situacion
socioecondmica, entre otras.

Esta situacién obliga a que el Estado colombiano deba garantizar el ejercicio y goce de
derechos de estos grupos con acciones diferenciadas que contribuyan a la eliminacién de
estas brechas de desigualdad e inequidad. “En este sentido, el concepto de equidad es
central; la nocion de equidad que reconoce que en virtud de las diferencias se producen
desigualdades materiales y simbdlicas que deben ser superadas.” (Secretaria Distrital de
Planeacion, 2011, pag. 32).

En este caso, el Plan Decenal del Sistema de Justicia debe apuntar a la implementacion
de acciones afirmativas que potencien el desarrollo de las capacidades individuales y
colectivas; asi como su inclusion priorizada en la oferta de servicios del sector justicia,
que contribuyan a la reduccion de las brechas de desigualdad e inequidad en el acceso a
los medios previstos por los ordenamientos juridicos para la resolucion de conflictos y
garantia de los derechos titulares.

En tercer lugar, se parte de un enfoque territorial dado que el Estado colombiano ha
venido trabajando en la reducciéon de las desigualdades regionales y de las brechas de
oportunidades.

El sistema de justicia no puede alejarse de esta dinamica, por lo que la formulacion del
Plan Decenal reconoce el territorio mas alld de sus caracteristicas geograficas,
abordandolo como el resultado de una construccion social dinamica y compleja en la que
convergen tanto los intereses, necesidades y oportunidades de los diversos grupos
poblaciones que lo habitan como de los operadores de todos los sectores comprometidos
de manera directa o indirecta en la prestacion de servicios de justicia en dichos territorios.
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Como lo plantea el Informe de la Mision para la Transformacion del Campo (DNP, 2015)
con este enfoque se pretende comprender la diversidad socio-econdémica, cultural y
ecoldgica de los territorios para disefiar e implementar politicas publicas acordes a estas
caracteristicas, potenciando las iniciativas y propuestas de la sociedad civil y de las
autoridades territoriales en redes solidarias donde también confluyan los aportes de
cooperacion internacional y el sector privado.

El Plan contribuirda de esa manera a una mayor convergencia regional, donde los saberes,
experiencias y dinamicas territoriales aportaran, entre otras cosas, al desarrollo de
sistemas locales de justicia que permitan superar las barreras geograficas, culturales y
socioecondmicas que obstaculizan la prestacion y el acceso a los servicios de justicia.

Partiendo de estos enfoques en la formulacién del Plan se buscé impulsar el desarrollo de
escenarios que garanticen una participacion efectiva, plural e incluyente, es decir
espacios que en los posible facilitaran a todos los actores del sistema® la priorizacion de
problematicas y la construccion de propuestas ciudadanas e institucionales cualificadas y
conectadas con los procesos de prestacion, administracidn y acceso a la justicia
requeridos en cada uno de los territorios y comunidades que conforman al Estado
colombiano.

De tal forma, para esta construccion colectiva se ha considerado que es necesario dar un
mayor peso a los aportes provenientes de las diferentes regiones del pais y sobre todo a
las inquietudes de los usuarios del sistema de justicia, por lo que junto a una estrategia de
canales virtuales, se impulsé la generacion de una serie de espacios presenciales de
participacion territorial que se realizé en diferentes niveles:

* Primer nivel: Capitales de departamento y municipios con categoria especial a 3,
con presencia la Escuela Judicial Rodrigo Lara o de entes universitarios
auténomos y camaras de comercio aliadas para la formulacion del Plan.

* Segundo nivel: Municipios de categorias 4 a 6 que hacen parte de las
intervenciones del Ministerio de Justicia y del Derecho en ejecucion de programas
y proyectos relacionados con Sistemas Locales de Justicia, apoyo al
fortalecimiento del Programa Nacional de Casas de Justicia y jornadas de
actualizacién socio-juridica, entre otras iniciativas.

*Dado que en el Plan se buscaba recibir aportes desde todas las orillas, sin distincion de perspectiva politica o
ubicacion geografica, los operadores de justicia a los que se busco dar participacion fueron: Jueces y magistrados, fiscales,
conciliadores en derecho (centros), arbitros, conciliadores en equidad, autoridades tradicionales, agentes de las
superintendencias, notarios, inspectores de policia, personeros, defensores de familia, comisarias de familia, miembros de
juntas de accion comunal. Por su parte la participacion de la sociedad civil y en especial la representacion de
organizaciones sociales y/o lideres y lideresas se enfoc6 en los siguientes grupos poblacionales: nifias, nifios y
adolescentes (Organizaciones de la sociedad civil que abanderen procesos de exigibilidad de derechos), discapacidad,
LGBTI (Lesbianas, Gays, Bisexuales, Transgeneristas, Intersexuales), mujeres, victimas del conflicto, afrocolombianos,
pueblos Indigenas, pueblos ROM, raizales y palenqueros. Igualmente, el Ministerio de Justicia contd con los aportes de un
Consejo Asesor de Formulacion conformado por profesionales de varias disciplinas que se han destacado en diferentes
aspectos relacionados con el funcionamiento del sistema de justicia (investigacion, litigio, formulacion de reformas,
“advocacy”).
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Tercer nivel: Municipios con presencia de comunidades étnicas. Este proceso de
participacién se realizé6 directamente con autoridades tradicionales, consejos
comunitarios y miembros de la Kriss Romani. La propuesta inicial de participacion
se hara teniendo en cuenta el trabajo que vienen desarrollando el Ministerio de
Justicia y del Derecho y la Rama Judicial en el marco de las iniciativas de
articulacién de la jurisdiccién ordinaria y la especial indigena, asi como los
compromisos con las negritudes y la poblacién Rrom.

Cuarto nivel: Municipios priorizados con presencia de organizaciones o grupos de
interés para el enfoque diferenciado: Con el apoyo de entidades como el Ministerio
del Interior y otras se identificaron organizaciones interesadas en la promocion de
derechos de poblacion en discapacidad, adultos mayores y género con el fin de
establecer un dialogo en el que se puedan formular propuestas en atencién a la
naturaleza de las necesidades y perspectivas en materia de funcionamiento del
sistema de justicia.

Ahora bien, con el fin de dar orden y consistencia a la multiplicidad de asuntos a tratar se
propuso la organizacion de las diferentes tematicas en Componentes y estos a su vez se
agruparon en tres grandes categorias o dimensiones:

Dimensién transversal: Es la agrupacion de todos aquellos procesos o asuntos
estructurales comunes a todos los actores que hacen parte de manera directa o
indirecta del sistema de justicia y que afecta el desempefio del sistema en su
conjunto. En esta dimension se pretende dar soluciones o0 propuestas a
restricciones operativas del sistema de justicia por lo que se tocan asuntos
relacionados con el mejoramiento de la gestion, arreglos institucionales,
mejoramiento de la infraestructura TIC, formacion, transparencia y rendicién de
cuentas, entre otros.

Dimensién vertical: Es una agrupacion de asuntos en torno a especialidades del
derecho, ciertos tipos de conflictividad o relaciones sociales y econdmicas. En esta
dimension se busca plantear propuestas principalmente para la reduccion de
barreras de acceso en diferentes ambitos, por ejemplo, en los conflictos
comerciales y de consumo, los conflictos del ciudadano con la administracion, los
problemas relacionados con la proteccion de los derechos fundamentales y los
conflictos en torno a la proteccién del medio ambiente y el aprovechamiento
racional de recursos naturales, entre otros.

Dimensiones especiales: Son todos aquellos asuntos que en razén a su
dependencia con el desarrollo de otros frentes se encuentran en construccion o
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tienen caracteristicas que impiden encuadrarlos en las dimensiones anteriores y
merecen tratamiento especial. En estas dimensiones se tocan temas relacionados
con postconflicto y justicia transicional, articulacién de la justicia ordinaria con las
formas tradicionales y comunitarias de solucién de conflictos, entre otros.

A la luz de lo anteriormente sefalado, se tienen proponen un total de 15 componentes
distribuidos en estas tres dimensiones que pretenden cubrir las principales problematicas
y perspectivas del sistema de justicia (y de todos los tipos de operadores de justicia) que
se detallan en el presente documento.

2. RETOS DEL PLAN EN MATERIA FISCAL

El Plan Decenal del Sistema de Justicia 2017-2027, como conjunto de principios rectores
de politica, propuestas, acciones y metas que expresan de forma indicativa la voluntad del
pais en materia de justicia, debe armonizarse con la politica marco de desarrollo del pais
el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, pero ademas, debe
procurar un alto nivel de coherencia macroecondémica y presupuestal con los instrumentos
publicos de programacion financiera dispuesto por el gobierno para orientar en el corto, y
mediano plazo el disefio de politicas publicas.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) plantea que la gestién fiscal se ha configurado en
un componente de un tema mas amplio denominado como Transparencia fiscal: “la
transparencia fiscal es un elemento fundamental para la eficacia de la formulacién de
politica fiscal y la gestién del riesgo fiscal (...) definida como la claridad, confiabilidad,
frecuencia, puntualidad y pertinencia de los informes fiscales publicos y la apertura al
publico del proceso de formulacion de politica fiscal del gobierno” (FMI, 2012, pg. 4 y5)°.

La metodologia del FMI para analizar las practicas de los paises en materia de
Transparencia fiscal se estructura en tres pilares: Informes fiscales, Proyecciones fiscales
y presupuesto y, Analisis y gestion de riesgos fiscales. En este ultimo pilar, se avaluan las
practicas fiscales en tres principios relacionados con riesgos macroeconémicos, riesgos
especificos y coordinacion fiscal. En este contexto, los riesgos fiscales se definen como
“factores que derivan en diferencias entre el prondéstico de un gobierno y su posicion real
efectiva (...) Esas diferencias pueden derivar de i) un conocimiento incompleto de la
posicion fiscal subyacente del gobierno; ii) shocks exdgenos de las finanzas publicas, o iii)
cambios enddgenos en la configuracion de la politica fiscal” (Ibid. Pg. 6 y 10).

S“Uno de los aspectos mds importantes para una buena gestion fiscal es la capacidad del gobierno de formular y
comunicar las politicas fiscales. La produccion y publicacion de informes fiscales oportunos, completos y en lenguaje
accesible es fundamental. Lo mismo con relacion a la preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto. También la
identificacion y gestion de riesgos fiscales se ha tornado crecientemente importante considerando las recientes crisis
internacionales que demuestran que parte de los riesgos estaban fuera de las areas tradicionales de atencion del
gobierno central” (FMI, 2013, pg. 5)
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Riesgos fiscales macroeconémicos

De acuerdo al analisis presentado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (2016-2027) los
principales factores que determinaron el contexto macroecondmico internacional en 2015
y parte de 2016 fueron: a) La caida en los precios de los commodities, principalmente el
petréleo por la sobreoferta mundial del crudo tras el aumento de la produccion de petréleo
en EE.UU. y la resistencia de la Organizacion de Paises Exportadoras de Petréleo -OPEP
para recortar su produccion; b) La desaceleraciéon de la economia China. Continuando su
proceso de trasformacién de pais exportador de manufacturas pro-inversién hacia un pais
pro-consumo interno con un mayor impulso al sector servicios; y ¢) La normalizacién de la
politica monetaria de los EE.UU. que a pesar de las condiciones desfavorables vividas a
principios de 2015 y una importante contraccion de la inversion en el sector petréleo, logro
recuperarse gracias a la robustez de su mercado laboral, condiciones financieras
favorables y el bajo precio del petrdleo, factores que determinaron el fortalecimiento de su
demanda interna.

En este contexto, el comportamiento de la economia Colombia durante los dos ultimos
afios, se vio fuertemente afectado por la caida de los precios del petréleo. No obstante,
comparado con los demas paises de América Latina, Colombia tuvo un comportamiento
econémico bueno. Registré un crecimiento del PIB de 3.1% en 2015, sin embargo esta
valor estuvo por debajo del crecimiento promedio del PIB del pais después de 2009 (4%).

Ahora bien, desde el segundo semestre de 2014, estos fendmenos (la caida en los
precios del petréleo, la depreciacion nominal de la moneda y el menor crecimiento
econdmico), han tenido importantes impactos sobre los ingresos de la Nacion y se espera
que los mismos perduren en el mediano plazo, generando continuos y mayores déficits
totales. Para resolver esta situacidon que se hace insostenible en el tiempo, el Estado
colombiano encabezado por el MHCP ha determinado una senda clara y responsable con
la realidad econdmica y legal del pais.

La politica econdmica trazada apunta a lograr un balance de los ingresos y gastos del
pais en los préoximos afios. Entendiendo que Colombia es un pais con multiples
necesidades de gasto social e inversion publica, el Gobierno tendra que fundamentar sus
politicas publicas en un contexto de responsabilidad y sostenibilidad fiscal. De tal manera
que reconoce una senda de déficit limitada por la Regla Fiscal’y demas normas que
garanticen la sostenibilidad fiscal (Decreto 4730 de 2005, modificado por el Decreto 1957
de 2007, y compilados estos en el Decreto 1068 de 2015).

En mayo de 2016, el Comité Consultivo para la Regla Fiscal (CCFR) consideré que para
ser consistente con la realidad econémica, se debian establecer unas metas de déficit
total, diferentes a las estipuladas en la Ley 1473 de 2011 para los anos 2017 y 2018. De
tal manera que se dispuso que para 2017 el déficit podria llegar a 3,3% del PIB y para
2018 podria ser 2,7%, pero a partir de 2019 se volveria a seguir la senda definida

SLey 1473 de 2011, por la cual se establece una regla fiscal para el manejo de las finanzas publicas nacionales. En su
articulo 5 establece que “el déficit estructural del Gobierno Nacional Central no sera mayor a 1% del PIB a partir del
afio 2022” y Paragrafo Transitorio correspondiente: “el Gobierno Nacional seguira una senda decreciente anual del
déficit en el balance fiscal estructural, que le permita alcanzar un déficit estructural de 2,3% del PIB o menos en 2014, de
1,9% del PIB o menos en 2018 y de 1.0% del PIB 0 menos en 2022 .
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anteriormente por el Gobierno, es decir, buscar un déficit total de 1,0% o menos para
2022.

Al existir mayores presiones sobre los ingresos, el Gobierno ademas de las restricciones
que establece la regla fiscal, se compromete a un conjunto de medidas de ajuste de corto
y mediano plazo que dan origen a la politica “Austeridad Inteligente”. Esta politica tiene
como fin soportar e integrar el choque petrolero permanente a las cuentas fiscales,
distribuyendo la carga del ajuste entre el gasto, el ingreso y la deuda del pais. Asimismo
buscara el paso de la economia de hacia una “Nueva Economia” cuyo motor principal
sean sectores transables no minero energéticos, como la industria, el agro y el turismo
entre otras actividades.

Las medidas de ajuste fiscal de regla fiscal y politica de austeridad inteligente, son
pensadas como politicas estructurales de las cuentas fiscales, para reducir el gasto a
mediano plazo e incrementar paulatinamente los ingresos totales de la Nacion. Estas
medidas son independientes de lo que suceda con el acuerdo de paz con las FARC y de
si las negociaciones con el ELN rinden o no frutos. Indudablemente, si el pais llega a una
situacion de  posconflicto, se vera abocado a muchas trasformaciones sociales,
economicas y ambientales, en las que definitivamente deberia contar con mayores
ingresos para garantizar una paz sostenible.

La armonizacion de ingresos y gastos del Gobierno Nacional Central que se propone en
este contexto consiste en complementar los ingresos permanentes con la reposiciéon al
Gravamen de Movimientos Financieros — GMF y el aumento de los ingresos estructurales
(descontando los efectos extraordinarios de la actividad minero energética y otros efectos
similares) como se muestra en el Grafico 1a. Por su parte, en materia de gastos se
buscara la estabilizacién de los mismos en el 18% del PIB con la aplicacion de reglas
como la reduccién gradual de los gastos generales, la prohibicién de realizar reformas a
las plantas de personal y la prohibicién de proveer empleos vacantes, la reduccion del
pago de intereses de la deuda, entre otras medidas para disminuir el peso de
funcionamiento a favor del presupuesto de inversion, como puede apreciarse en los
Gréficos 1y 2.

Gréfico 1. Ingresos del Gobierno Nacional Central 2016-2027 (como % del PIB)
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Nacional Central 2016-2027 (como % del PIB)
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Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

Ahora bien, la estrategia macroeconémica del pais en el mediano plazo (préximos 10
afos) es el paso hacia “Nueva Economia”. En este escenario Colombia sera un pais en
paz y de esta situacion se deriva un “dividendo de paz”, es decir la generacién de nuevos
ingresos y beneficios o la liberacién y traslado de recursos antes dedicados al conflicto a
gastos socialmente deseables.

En este contexto, el Departamento Nacional de Planeacioén (2015) ha previsto, que el gran
dividendo resultante de los acuerdos de paz para Colombia sera el crecimiento potencial
de la economia en niveles cercanos al 6%. Esto como resultado de la recuperacion de la
confianza en el pais y su economia, Lo que se vera reflejada en dos vias: una interna,
con aumento de la tasa de inversién y el consumo de los hogares; y una externa mayor
Inversion extranjera para el pais y una mejora en el comercio via mayores exportaciones.
En este sentido, podria pensarse que para la economia colombiana seria posible fijar
metas que contemplen un aumento de la confianza internacional y por lo tanto atraigan
mayor inversion extranjera hacia los tres sectores priorizados por el Gobierno Nacional: el
sector agricola, la industria y el turismo. Se prevén por lo tanto, importantes inversiones
en infraestructura, proyectos 4G que permitan que los productos lleguen en menor tiempo
y menores costos de transporte a los mercados internacionales. Ademas siguiendo con
las prioridades de inversion delineadas por el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018
“Todos por un nuevo pais”, se invertiran importantes recursos en educacion, para ofrecer
a futuro una mano de obra mas calificada y oportuna para el desarrollo de servicios
turisticos y actividades agroindustriales con mayor valor agregado.

Ahora bien, estas previsiones deben ser moduladas en tanto que hay tres elementos que
deben ser tenidos en cuenta sobre todo para efectos de este Plan Decenal. El primero de
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ellos tiene que ver con la gradualidad con que se van a ver los beneficios del dividendo de
paz.

En efecto, si bien es cierto hay algunos efectos que de manera rapida pueden presentarse
como el mejoramiento de la confianza o incluso la tasa de crecimiento del PIB, hay otras
variables como la evolucién de las exportaciones y la tasa de desempleo que requieren
mas tiempo para mostrar su verdadero potencial. De manera especifica debe verse el
caso de la liberacion del gasto asociado a defensa y seguridad para destinarlo a otros
sectores en el cual los efectos de los acuerdos de paz no son inmediatos (Pinto, 2004) en
tanto que: a) aun persisten amenazas como las BACRIM, disidencias de las FARC vy
criminalidad organizada que seguiran presionando el gasto en seguridad y defensa; b) el
tamano del pie de fuerza y el personal de apoyo de la fuerza publica es relativamente
inflexible aun en caso de una completa terminacién de la violencia armada; c) el pasivo
pensional de la fuerza publica, que solo en materia de subsidios pensionales se estima
para 2032 en cerca de $231 billones de pesos (Clavijo, et al, 2013).

El segundo de ellos es la inflexibilidad del presupuesto originada por mandatos
constitucionales (Vgr. Gasto publico social, sistema general de participacion, etc.), legales
(Vgr. FONPET, impuesto de encaje, impuesto a la produccion de oro y platino) y el
habitual uso de la figura autorizaciones para comprometer recursos de vigencias futuras
(Cardenas, Mejia, Olivera, 2006). En este punto es claro que este tipo de inflexibilidades
no son facilmente sorteables y hacen que el margen de maniobra en términos de
generacién de nuevos gastos o inversiones no sea amplio.

El tercero, hace referencia al destino que pueden tener los recursos y beneficios
derivados del dividendo de paz. En efecto, es probable que dentro de los sectores
priorizados se incluya el sistema de justicia pero por encima de este pueden privilegiarse
los sectores de infraestructura y educacion por la magnitud de sus inversiones y su
consideracion como estratégicos para mantener posicion relativa internacional y recuperar
la desaceleracion del crecimiento potencial del pais durante el conflicto (Anif, 2016).

Riesgos fiscales especificos’

En materia de presupuesto, en el periodo 2006-2015 las entidades que hacen parte del
Plan Decenal, incluidas las del Sector Administrativo de Justicia y del Derecho, apropiaron
$59.3 billones, que corresponde al 4.38% del Presupuesto General de la Nacion (PGN)
aprobado durante el mismo periodo®. Como aproximacion a la rigidez del gasto, se
evidencia que el 85.90% de este presupuesto se concentra en el rubro de funcionamiento,
quedando el valor restante para el desarrollo de actividades de innovacion social, que, en
todo caso, como se notara mas adelante también guarda ciertas rigidez por el monto y por
las responsabilidades misionales de las entidades.

El presupuesto total de las entidades que hacen parte del Plan Decenal incluye el total de
apropiaciones del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), cuya misionalidad,

" Todas las cifras presentadas en esta seccidn se encuentran a precios reales de 2016

8 El PGN se componente de gastos de funcionamiento, inversién y servicio de deuda. En esta seccion, solamente se
consideran los rubros de funcionamiento e inversion, de manera que las comparaciones sectoriales e institucionales con el
total nacional tampoco incluyen lo correspondiente al servicio de deuda.
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contrario a las demas entidades, no es completamente en funcién del acceso a la Justicia.
Es decir, este presupuesto, en términos reales, puede ser menor si fuera posible precisar
la parte del presupuesto del DNP que realmente se gasta en relacién directa con el
acceso a la justicia.

También es importante mencionar que el presupuesto expuesto en el cuadro incluye el
total del sector administrativo de justicia y del derecho, como indicativo del desarrollo de
actividades en materia carcelaria, registral, notarial y de prevencion del dafio antijuridico.

Con lo anteriormente expuesto, se evidencia que en términos monetarios los temas
asociados con el acceso a la Justicia no han presentado la misma valoracion presupuestal
que, por ejemplo, los asociados con la defensa nacional, lo que ya de por si representa un
reto fiscal para el Plan. “El presupuesto del Sector Justicia se ubica en el séptimo lugar
dentro 27 sectores del gasto publico —unidos los tres sectores presupuestales como
Sector Justicia: Rama Judicial, Fiscalia y Justicia®~. En términos absolutos, para 2012 la
diferencia entre el presupuesto asignado al Sector Defensa y Policia y el asignado al
Sector Justicia ascendié los $17 billones. Sin embargo, es de resaltar que pese al nivel
comparativo de las apropiaciones, la tasa promedio de crecimiento del presupuesto
asignado al Sector Justicia ha sido superior a la de estos tres sectores con mayor
participacion en el PGN” (DNP, 2015, pg. 28).

Cuadro 5. Presupuesto de las entidades del Plan Decenal, por tipo de gasto (Apropiacién 2006-
2015) Cifras en millones de pesos, a precios constantes del 2016

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total

Tipo de gasto

Funcionamiento

$3.573.028

$3.625.859

$3.800.946

$4.387.569

$5.115.680

$5.281.349

$5.652.501

$6.197.335

$6.639.190

$6.657.882

$50.931.339

Inversion

$452.875

$787.423

$959.014

$821.934

$711.292

$799.961

$811.554

$1.133.238

$933.938

$948.743

$8.3590.972

Total

$4.025.903

$4.413.282

$4.759.960

$5.209.503

$5.826.972

$6.081.310

$6.464.054

$7.330.573

$7.573.128

$7.606.626

$59.291.311

Fuente: SIIF. Célculos: MJD, DMASC- DVPJ (2017). Incluye los presupuesto del sector administrativo de justicia y del
derecho: Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Excluye los recursos de inversion del (1) el proyecto de la SNR
denominado “Implantacion del convenio para la ejecucion de proyectos de inversion, para el Sector Justicia como desarrollo
de la Ley 55 de 1985”; (2) los proyectos de la DNE relacionados con la administracién del FRISCO; y (3) 3) Los proyectos
del DNP que no tienen relaciéon directa con la formulacién, seguimiento y evaluacion de politica publica en materia de
Justicia, y la prestacion de servicios de justicia.

Los recursos que permiten financiar el presupuesto de las entidades que hacen parte del
Plan Decenal provienen de manera diferenciada de diferentes fuentes de ingresos
dependiendo el tipo de gasto. Mientras en el rubro de funcionamiento el 85.17% del
presupuesto corresponde a ingresos corrientes, tanto de la nacion (81.13%) como propios
de las entidades (4.04%), en el rubro de inversion el 43.70% corresponde a recursos de
capital, el 43.49% a fondos especiales y el 12.81% restante a ingresos corrientes (Ver
grafico 2).

Entre los ingresos corrientes propios de las entidades que hacen parte del Plan, se
encuentran los proveniente de los derechos por registro de instrumentos publicos y

% Para efectos del Plan Decenal del Sistema de Justicia se involucran los siguientes sectores presupuestales: planeacion
(solamente DNP), sector administrativo de justicia y del derecho, sector fiscalia, rama judicial, érganos de control,
excluyendo la Auditoria General de la Republica, porque no hace parte de las entidades enunciadas en el articulo 108 de la
Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais”.
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otorgamiento de escrituras destinados a las operaciones de registro a cargo de la
Superintendencia de Notariado y Registro (SNR). El 72% de estos recursos se destinan
para financiar la construccion, adecuacion y dotacidn de despachos judiciales y
establecimientos carcelarios, el Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes, los
programas de fortalecimiento de acceso a la justicia formal y alternativa, y las acciones
para la prevencién y control del delito e implementacion de modelos de justicia territorial y
rural (Leyes 55 de 1985, articulo 13, y 1753 de 2015, articulo 235).

Durante el periodo 2006-2015, los recursos provenientes de la aplicacion de la Ley 55 de
1985 ascendieron a $2.322.970 millones, representando el 26.70% del presupuesto de
inversion apropiado por las entidades del Plan durante el mismo periodo. En el mismo
periodo, estos ingresos tuvieron un crecimiento promedio de 17.34%, presentando
tendencias a la baja del 2009 al 2010 del -9.14%, del 2010 al 2011 del -45.72% y del 2013
al 2014 del -1.34%.

Entre los recursos de capital en el rubro de inversidén se encuentran el presupuesto
proveniente del Fondo para la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra el Crimen
Organizado (FRISCO), que corresponde es una cuenta especial sin personeria juridica
administrada inicialmente por la Direccion Nacional de Estupefacientes y actualmente por
la Sociedad de Activos Especiales S.A.S. (SAE). En el FRISCO se encuentran los bienes
muebles e inmuebles declarados con extincion de dominio a través de sentencia en firme,
y cuya destinacion es especifica es de la siguiente manera: 25% para la Rama Judicial,
25% para la Fiscalia General de la Nacion y 50% para el Gobierno Nacional (Ley 1708 de
2014 articulo 91).

Durante el periodo 2006-2015, los recursos provenientes del FRISCO ascendieron a
$540.271 millones, representando el 6.21% del presupuesto de inversion apropiado por
las entidades del Plan durante el mismo periodo. En el mismo periodo, estos ingresos
tuvieron un comportamiento bastante volatil, seguramente explicado por las dificultades
para volver liquidos los bienes que hacen parte de este Fondo. Asi, por ejemplo, mientras
en 2006 se apropiaron $239 millones, en 2015 este valor ascendié $243.020 millones,
pero en 2012 no se tuvo ninguna apropiacion.

Otra fuente de financiacion con destinacion especifica para los temas de acceso a la
Justicia es el Fondo para la Modernizacién, Descongestion y Bienestar de la
Administracion de Justicia, creado en la Ley Estatutaria de Justicia, administrado por el
Consejo Superior de la Judicatura. La destinacion de estos recursos es para la puesta en
marcha del sistema oral establecido en el Cédigos General del Proceso, de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y de Procedimiento Penal; para la
creacion de los juzgados de extincion de dominio ordenada en el articulo 215 de la Ley
1708 de 2014; y para la promocion y utilizacion de los Mecanismos Alternativos de
Solucién de Conflictos, como medida preventiva de descongestion, especialmente en lo
relacionado al cumplimiento del Plan Nacional de Conciliacion, el Programa Nacional de
Justicia en equidad, Casas de Justicia y Centros de Convivencia Ciudadana (Leyes 270
de 1996, articulo 192 y 1743 de 2014, articulos 2-3)
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Grafico 3. Presupuesto de las entidades del Plan Decenal, por tipo de gasto y fuente de recurso
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Fuente: SIIF. Calculos: MJD, DMASC- DVPJ (2017). Excluye los recursos de inversiéon del (1) el proyecto de la SNR
denominado “Implantacion del convenio para la ejecucion de proyectos de inversion, para el Sector Justicia como desarrollo
de la Ley 55 de 1985”, y (2) los proyectos de la DNE relacionados con la administraciéon del FRISCO.

También como parte de los recursos de capital en el rubro de inversion, solamente el

0.77% corresponde a créditos externos, lo que puede convertirse en un opcion a explorar
por parte de las entidades del Plan Decenal, considerando que entre las ventajas de
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financiar con recursos de la banca multilateral se encuentra que para la ejecucion se
aplican las normas contractuales del banco financiador, brindando flexibilidad de los
procesos frente a las posibilidades que ofrece el marco contractual del pais, y permitiendo
qgue entre los oferentes se encuentren expertos nacionales e internacionales. Ademas, “la
banca multilateral pone a disposicion del pais plataformas para intercambio de
experiencias internacionales, y acceso a expertos y a estudios especializados que pueden
ser insumo fundamental para la ejecucion del programa a financiar’ (Documento CONPES
3841 de 2015, pg. 15). En todo caso, la opcién de usar la banca multilateral como fuente
de financiacion para la ejecucién del Plan Decenal implica robustecer la capacidad de
ejecucion y seguimiento de las entidades que hacen parte del mismo.

En términos de ejecucion, solamente para el rubro de inversion, se encuentra que, en el
periodo 2006-2016", el valor de las obligaciones realizadas por las entidades que hacen
parte del Plan ascendio a $5.058.760 millones; es decir, el 54.71% del presupuesto de
inversion apropiado durante el mismo periodo.

Al organizar este presupuesto por categorias de inversion se encuentra que, tanto en la
planeacion (apropiacién) como en la ejecucion (obligaciones), mas de la mitad del
presupuesto se destina para temas relacionados con infraestructura (49.90% del
presupuesto de inversién obligado) y gestién y sistemas de informacion (27.62% del
presupuesto de inversion obligado). Mientras que los aspectos relacionados con gestion
documental, formacién, promocién y divulgacion, estudios e investigaciones y gestion de
talento humano tanto solo alcanzaron el 6.32% de las obligaciones realizadas por las
entidades del Plan durante el periodo 2006-2016.

Cuadro 6. Presupuesto de inversion de las entidades del Plan Decenal, por categoria de inversion
(Apropiacion y ejecucion 2006 - 2016) Cifras en millones de pesos, a precios constantes del 2016

Apropiacién Ejecucién
Categoria de inversion Millones de Porcentaje de Millones de Porcentaje de
pesos participacion pesos participacion
Equipamiento y dotacion | $613.803 6,64% $333.827 6,60%
Estudios e investigaciones |  $185.223 2,00% $111.348 2,20%
Formacion, promocién y divulgacion $83.064 0,90% $52.974 1,05%
Fortalecimiento institucional $879.886 9,52% $483.513 9,56%
Gestion de talento humano | $345.234 3,73% $139.461 2,76%
Gestién documental $59.340 0,64% $16.008 0,32%
Gestién y sistemas de informacion | $2.531.938 27,38% $1.397.234 27,62%
Infraestructura |  $4.547.331 49,18% $2.524.396 49,90%
Total general |  $9.245.820 $5.058.760

Fuente: SIIF. Célculos: MJD, DMASC- DVPJ (2017). Incluye los presupuesto del sector administrativo de justicia y del
derecho: Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Excluye los recursos de inversion del (1) el proyecto de la SNR

1% para el analisis de cifras de inversién se incluye una vigencia adicional (2016). No es incluye 2017 para comparar la
ejecucion por vigencias fiscales cerradas, es decir, con corte a diciembre 2017.

' Las categorias de inversién se establecieron manteniendo la metodologia aplicada por el DNP - DJSG en el Boletin de
Gasto del Sector Justicia en Colombia 2009 -2012, pero redefinidas de acuerdo con las competencias y la inversion de las
entidades que hacen parte del PDSJ pero no de la RJ ni de SAJD. Es decir, la Contraloria General de la Republica, la
Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de 1a Nacion y el Departamento Nacional de Planeacion.
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denominado “Implantacion del convenio para la ejecucion de proyectos de inversion, para el Sector Justicia como desarrollo
de la Ley 55 de 1985”; (2) los proyectos de la DNE relacionados con la administracién del FRISCO; y (3) 3) Los proyectos
del DNP que no tienen relaciéon directa con la formulacién, seguimiento y evaluacion de politica publica en materia de
Justicia, y la prestacion de servicios de justicia.

De las 15 principales entidades que apropian recursos de inversién con relacién al acceso
a la Justicia, y que hacen parte del Plan Decenal, el 44.69% del presupuesto se encuentra
en dos de las 7 cabezas misionales: Consejo Superior de la Judicatura (24.41%) y
Ministerio de Justicia y del Derecho (20.28%). En este analisis es importante considerar
que el Ministerio ha pasado por diferentes uniones y separaciones con el Ministerio del
Interior, y hasta el 2011, como parte del Ministerio del Interior, se apropiaban y ejecutan
recursos para insfraestructura carcelaria en cabeza del Ministerio.

Sin embargo, la ejecucion del Consejo Superior de la Judicatura, durante el periodo 2006-
2016, alcanzo6 el 46.07%, por debajo del porcentaje de ejecucion de todas las entidades
analizadas (54.71%). Las entidades con mejor comportamiento de ejecucion durante todo
el periodo de analisis fueron la Direccion Nacional de Estupefaciente (97.54%), el
Ministerio de Justicia y del Derecho (72.94%), la Defensoria del Pueblo (70.65%) y el
Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (68.42%)

Cuadro 7. Presupuesto de inversion de las entidades del Plan Decenal, por sector presupuestal y
entidad (Apropiacion y ejecucion 2006 - 2016) Cifras en millones de pesos, a precios constantes

del 2016
Sector presupuestal Apropiacién Ejecucién
Participac
i6n Entidad % de % de
sectorial ntida Millones de I Millones de | _. .
Sector participa ejecuci
en pesos cion pesos on
apropiaci
ones
Sector
Jurisdiccion 24,41%
al Consejo Superior de la Judicatura $2.256.545 24,41% $1.039.590 46,07%
) ; Fiscalia General de la Nacion $1.165.364 12,60% $636.658 54,63%
Fiscalia 16,42% |[|nstituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses $353.048 3,82% $241.553 68,42%
Contraloria General de la Republica $522.261 5,65% $263.999 50,55%
. Fondo de Bienestar de la CGR $39.409 0,43% $3.159 8,02%
Organos de 11.089 i
control ,08% | Defensoria del Pueblo $189.250 2,05% $133.712 70,65%
Instituto de estudios de la PGN $35.159 0,38% $20.158 57,33%
Procuraduria General de la Nacién $238.383 2,58% $131.656 55,23%
Planeacion |  4,06% | Departamento Nacional de Planeacion $375.832 4,06% | $262.291 69,79%
Se.:c.tor ] Ministerio de Justicia y del Derecho $1.875.509 20,28% | $1.368.067 72,94%
Administrati Direccién Nacional de Estupefacientes
vo de 44,03% | (Liquidado) $121.314 1,31% | $118.329 97,54%
Justicia y Instituto  Nacional  Penitenciario vy
del Carcelario $177.660 1,92% | $88.859 50,02%
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Derecho Superintendencia de Notariado y Registro | $892.903 9,66% | $374.765 41,97%
Agencia Nacional para la Defensa

Juridica del Estado $21.500 0,23% $14.311 66,56%
Unidad de Servicios Penitenciarios y

Carcelarios $981.683 10,62% | $361.653 36,84%

Total general $9.245.820 $5.058.760 | 54,71%

Fuente: SIIF. Célculos: MJD, DMASC- DVPJ (2017). Incluye los presupuesto del sector administrativo de justicia y del
derecho: Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Excluye los recursos de inversion del (1) el proyecto de la SNR
denominado “Implantacion del convenio para la ejecucion de proyectos de inversion, para el Sector Justicia como desarrollo
de la Ley 55 de 1985”; (2) los proyectos de la DNE relacionados con la administracién del FRISCO; y (3) 3) Los proyectos
del DNP que no tienen relaciéon directa con la formulacién, seguimiento y evaluacion de politica publica en materia de
Justicia, y la prestacion de servicios de justicia.

3. DIMENSIONES DEL PLAN DECENAL

3.1 DIMENSION TRANSVERSAL

3.1.1. GESTION DEL SISTEMA DE JUSTICIA COMO GESTION DE RESULTADOS:
REDISENO PARA EL BUEN GOBIERNO Y LA BUENA GOBERNANZA

3.1.1 Introduccioén

Bajo el marco general del Plan Decenal 2017-2027, este capitulo de la gestién del
Sistema de Justicia se basa en la necesidad de fortalecer la correlaciéon y
retroalimentacién entre los actores que proveen los bienes y servicios en esta materia,
con el fin de entender la justicia desde ese angulo: como sistema. La coherencia
sistémica y la interoperabilidad mencionadas en la introduccién al Plan Decenal, son los
principios y estrategias necesarios para mejorar los planes, acciones y resultados en
materia de gestion de la justicia. Renovar la gestién busca que la dimension formal
(institucional) y la informal (ciudadania y funcionarios) transformen su quehacer, para
que la gestién opere a favor del buen gobierno y la buena gobernanza desde los
enfoques de derechos humanos, diferencial y territorial que el Plan propone.

Colombia ha tenido casos de avance en cuanto a procesos de corto y mediano alcance
frente al mejoramiento del Sistema de Justicia. De acuerdo al DNP (2016) del 2011 al
2015 el Sector ha mejorado considerablemente, entre otros aspectos, la ejecucién
presupuestal, acercandose a la media de las demas entidades nacionales. Los modelos
de justicia local como Casas de Justicia, Jueces de Paz, Conciliadores en Equidad y
demas instancias y mecanismos implementados (especialmente en el marco del
posconflicto) son ejemplo de ello. Cabe citar los esfuerzos del Ministerio de Justicia en
articulacién con el plan Vive Digital, para el desarrollo y puesta en marcha de la
herramienta web LegalApp. También es ejemplo la reconocida ejecucidén misional que ha
tenido durante los ultimos afos el instituto de Medicina Legal. Las entidades del Sistema
han escalado en términos de eficiencia y eficacia en la gestién para el logro de
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determinadas metas misionales, pero los logros en si mismos no dan cuenta de una
actuacion sistémica. Por ejemplo, la descongestion judicial no puede ser entendida como
una manera de gestion. Esta idea, equivocada, debe dejarse atras en la manera de
administrar y operativizar la justicia, pues la gestion abarca mas que la solucion de
coyunturas o el logro metas aisladas. Tal como lo propone el Plan Decenal, este un
proceso transversal que requiere de una reestructuracién que se analiza en lo que sigue.

Como sefiala Enrique Cabrero, las denominaciones de gestiéon publica y politicas
publicas colaboran en algunos momentos en la organizacién del estado, en otros
rompen, y en la mayoria critican e incluso reemplazan la administracién publica
tradicional y la teoria burocratica (Cabrero, 1998, p.19). Esto quiere decir que abordar la
gestion y sus implicaciones, debe partir de la revision critica a sus aproximaciones (para
no caer en ejercicios retoricos), lo que coadyuva a encontrar los caminos para
modernizar las practicas y sistemas por los que las entidades del Estado llevan a cabo
sus objetivos misionales.

Debe lograrlo de manera eficiente y eficaz, como se ha planteado hasta ahora en los
debates sobre la gestidon publica, pero ademas debe orientarse desde otros vocabularios,
I6gicas y principios, como la equidad. De esta manera, la gestion es un proceso de las
entidades en la prestacion de bienes y servicios humanos relacionados con los entornos
sociales de los ciudadanos. En el Sistema de Justicia, la gestion publica debe analizar y
formular modelos pertinentes de resolver problemas organizacionales frente a procesos
de produccion, estructuras organizacionales, toma de decisiones, relaciones con el
entorno organizacional y el factor humano en la provisiéon de los bienes y servicios
publicos (Vergara, 2010), conscientes siempre de que su finalidad no es la simple
administracion burocratica de los deberes y los recursos, sino la transformacion en
equidad del contexto social.

Teniendo en cuenta los enfoques del Plan Decenal, se aborda la gestion publica desde
la cadena de resultados frente a la prestacion de bienes y servicios, basados en una
I6gica sistémica de entradas y salidas: los insumos de la gestion (financieros, materiales,
informacionales, tecnoldgicos, cognitivos y del conocimiento, legales, etc.) son provistos
por el entorno organizacional, por otras organizaciones y la sociedad en su conjunto, que
se incorporan a las organizaciones para ser procesados y transformados en productos
(bienes y servicios publicos) a partir de un conjunto ordenado de procesos.

Los productos de la gestidn publica que son entregados al entorno socio-econémico
regido por dinamicas institucionales, traen efectos a sus beneficiarios. Los efectos se
definen como cambios en el comportamiento o en el estado de los beneficiarios como
consecuencia de recibir bienes o servicios publicos (productos). Los efectos generan
impactos o cambios en las condiciones de vida de la poblacién objetivo, que también
pueden entenderse como cambio social (Chica, 2015).
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Grafico 4: Efectos y cambio social

Eficiencia
Ejecucion

Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005)

Los resultados emergen de la relacion entre las organizaciones con su entorno socio
economico desde los productos que le entregan a este, en donde los efectos de la gestion
contribuyen a la trasformacion de los entornos. Asi, los resultados se producen en el
entorno organizacional a partir de los productos entregados y los efectos e
impactos generados. Es importante resaltarlo dado que se suele confundir productos
con resultados. Los productos son solo el punto de inicio de la generacion tangible de
resultados, dado que los resultados (efectos e impactos) son el punto de llegada de la
gestion publica.

Si bien la cadena de resultados hace énfasis de los valores econdmicos de la gestion
publica tradicional (tales como la eficiencia, eficacia, efectividad y economia), las nuevas
condiciones institucionales para el buen gobierno y la buena gobernanza implican también
hacer énfasis en otros valores publicos como confianza, corresponsabilidad, compromiso,
concurrencia (participacion), colaboracion, cooperacién, comunicacién y coordinacion,
todos ellos orientados hacia el logro de una cultura democratica y la construccion de
ciudadania (Chica, 2016).

Los documentos CONPES 2790 de 1995 y 3294 de 2004, son importantes antecedentes
de la implementacion de la gestidon para resultados en la administracion publica
colombiana. Pero es el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo
pais”, el que consolida esta visién de la gestién al ser construido desde la orientacién a
resultados (Republica de Colombia, 2014, p. 29). Asi mismo, el actual Plan Nacional de
Desarrollo en la estrategia de “Buen Gobierno” se plantea como tercer objetivo promover
la eficiencia y la eficacia administrativa mediante la modernizacion de la administracion
publica. Su fin es proveer los bienes y servicios que requiere la ciudadania con criterios
de oportunidad, pertinencia y calidad, optimizando sus recursos y propendiendo por el
maximo beneficio de la poblacién (2014, p.612-623).

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP) parte de los principios orientadores del
Buen Gobierno: 1) transparencia y rendiciéon de cuentas, 2) gestidon publica efectiva, 3)
participacién y servicio al ciudadano, 4) vocacioén por el servicio publico, y 5) estrategias
de lucha contra la corrupcion. Con esta base, el DNP ha promovido el desarrollo de una
gestion publica orientada a resultados, basada en el fortalecimiento institucional y el
desarrollo de mecanismos efectivos para alcanzar la prosperidad democratica (DNP
2017).

En la busqueda por alcanzar la prosperidad democratica, la gestiéon del Sistema de
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Justicia es un factor institucional de suma importancia, pues la justicia es uno de los
servicios que los ciudadanos entienden mas directamente como deber del Estado. Pensar
la gestion del Sistema en el marco del Plan Decenal 2017-2027 implica pensar su
modernizacién encaminada al logro de resultados, como una orientacién hacia el goce
efectivo de los derechos fundamentales y la convivencia pacifica, en armonia con la ley
estatutaria de la administracion de justicia.

En este sentido, para el logro de la modernizacién de la gestion del sistema de justicia es
necesario:

* Avanzar hacia el redisefio organizacional de las entidades que integran el sistema
de justicia.

* Avanzar hacia la mayor y mejor participacion ciudadana en cada uno de los
niveles del ciclo de sus politicas.

* Fortalecer los mecanismos y practicas de transparencia en la prestacion de la
justicia.

» Desarrollar capacidades de medicién de resultados en cuanto al goce efectivo de
los derechos fundamentales y la convivencia pacifica de los colombianos.

* Consolidar mecanismos comprensibles para los ciudadanos de rendicion de
cuentas en el sistema de Justicia.

* Comprender la gestion del Sistema como proceso de transformacion ciudadana,
desde el enfoque diferencial, de derechos humanos y territorial.

3.1.2 Ejes problematicos

A partir de los informes técnicos de las entidades y organizaciones que analizan la gestion
de la justicia en Colombia, de estudios académicos, cifras oficiales y no gubernamentales,
asi como de las matrices producto de las Mesas de Formulacion Participativa del Plan
Decenal del Sistema de Justicia 2017-2027, se identificaron los ejes problematicos del
actual Sistema en sus procesos claves. Esta identificacion permite diagnosticar sus
puntos criticos, con el fin de establecer objetivos y planes de accion para la
reconfiguracion de la gestion.

3.1.21.1 Asignacién de Recursos

El proceso modernizador requiere de importantes recursos presupuestales, significa que
el Estado debera hacer un gran esfuerzo para apropiar los recursos que se requieren para
alcanzar las metas propuestas.

Es indispensable que se trabaje con las Ramas del Poder Publico, en la identificacién de
las necesidades de la Justicia que asegure una mas alta participacion de las instituciones
y organismos que conforman el Sistema de Justicia en la distribucion de los recursos
publicos, de lo contrario, se corre el riesgo de que lo asignado solo alcance para cubrir los
gastos de funcionamiento y realizar algunas inversiones de bajo impacto, que a la postre
impediran el desarrollo de los planes y proyectos contemplados en los instrumentos de
planeacion, tales como el Plan Sectorial de Desarrollo, Planes Estratégicos, Planes de
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Accién y el Plan Decenal del Sistema de Justicia 2017-2027 que se esta construyendo
con participacion de la sociedad civil y las entidades que hacen parte del sector justicia.

Para el caso especifico de la Rama Judicial en el proyecto de Presupuesto de la vigencia
2018 se contempla una asignacion de $4.929.084 millones de pesos, destinada a atender
el funcionamiento del aparato judicial y la financiacion de los planes y proyectos del Plan
Sectorial de Desarrollo del Sector Justicia, asi como la continuacién de los proyectos de
implementacion de la oralidad y de las tecnologias de la informacion y el cumplimiento de
las obligaciones incluidas en las normas vigentes, entre ellas, las derivadas de la
implementacion de los acuerdos de paz y de la Justicia Especial para la Paz, donde se
vislumbra un sustancial incremento de la carga de trabajo de los Jueces Penales de
Conocimiento, de Control de Garantias, y de Ejecucion de Penas y Medidas de
Seguridad, debido a la implementacion de Ley 1820 de 2016.

La partida solicitada en el proyecto que se presenta en esta oportunidad es superior en un
23.06% al tope proyectado en el sistema de informacion financiera SIIF del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, en el cual se prevé una asignacién de $3.791.572 millones
de pesos, pues de haberse seguido tal limitacién, se desatenderian no soélo los
requerimientos basicos de funcionamiento de esta Rama del Poder Publico, sino los retos
inmediatos del sistema judicial que imponen las diversas leyes ya aprobadas por el
Congreso Nacional en las materias referidas.

Al margen de la situacion presupuestal indicada, el Consejo Superior de la Judicatura, a
pesar de las limitaciones presupuestales mencionadas, ha continuado cumpliendo su
misién, maximizando los recursos disponibles e identificando oportunidades de mejora de
la prestacion del servicio.

Entre los resultados obtenidos merece destacarse la disminucién del inventario de
procesos en un 35% entre los afios 2010 y 2016, pues se pasod de tener 2.655.892
procesos a 1.735.331, lo que refleja el compromiso de los funcionarios judiciales, pese al
sustancial crecimiento de la demanda de justicia y a la alta participacién de la tutela que
en el afo 2016 representd el 28.4% y, que por su inmediata atencion, desplaza el
conocimiento de los procesos ordinarios en las diferentes jurisdicciones.

3.1.1.2.2 Baja calidad en la planeacioén y la presupuestacion

Los problemas de eficiencia se evidencian en las bajas capacidades técnicas para alinear
la planeacion, la presupuestacion y el monitoreo y la evaluacion del gasto orientado hacia
una mejor asignacion de recursos. Desde el analisis comparativo del presupuesto de
2011, entregado a la justicia por la Asociacion Nacional de Instituciones Financieras
(ANIF), se afirma que a pesar de que Colombia se encuentra en el promedio de América
Latina en presupuesto asignado para el Sistema (0.85% del PIB en 2010) y en niumero de
jueces por habitantes, hay rezagos en materia de eficiencia.

Es importante destacar que de 2010 a 2016 se observa un incremento del presupuesto de
la Rama Judicial. De acuerdo a la Corporacion Excelencia (2016), equivale al 53%, con el
que se amplié la planta permanente de jueces y fiscales, se mejord el salario de los

28



funcionarios y se incrementaron los recursos de inversion (p.86). Sin embargo, estos
esfuerzos no se han traducido en el mejoramiento de la Rama, tal como lo establecen los
indices de congestion.

Grafico 5. Presupuesto de la Rama Judicial

Presupuesto de Funcionamiento e Inversion Rama Judicial
1000 2000-2016
(miles de millones de $ constantes)

3500
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2000 | zo01 | 200z | zoos | 2004 | 2005 | 2008 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 [ zoiz [ 2013 | zoi4 | 2015 [ zois*
W [nversién 507 | 943 | 776 | 657 | 1119 | 1106 | 1257 | 1329 | 1381 | 1141 | 1915 | 2805 | 2389 | 3868 | 3008 | 2632 | 2318
Funcionamisnto | 14647 | 1513,2 | 1469,5 [1362,5 | 1607,3| 15882 |1720,7| 1754,3 | 1814,8| 2083.2 | 2158,0 | 2321.8 | 2670,3 | 2914,3| 31005 |3146,5| 33629
TOTAL 15155 | 1607.4 | 1547,5 | 14282 | 1719,2| 16989 | 1846,4| 1887.3 | 1953,0| 2197.3 | 2349.9 | 2602.2 |2509,2 | 3301.1| 34023 | 34097 | 35946

Fuente: Corporacién Excelencia en la Justicia, 2016. P. 87. Precios acumulados a noviembre de
2016. Apropiacion definitiva a noviembre de 2016.

No basta con afirmar que los recursos destinados a la justicia son insuficientes. Si la
optimizacion de recursos esta encaminada a cubrir el maximo de necesidades, se puede
decir que existe también un problema en la ejecucion presupuestal. En materia de costos
y eficiencia, el gasto en justicia no se refleja en la evacuacién de procesos, ademas de
que la carga de procesos por juez ha aumentado. Esto se traduce en bajas capacidades
técnicas para alinear la planeacién, la presupuestacion, el monitoreo y la evaluacion del
gasto. En este sentido, los esfuerzos al igual que incrementar el presupuesto para la
Rama Judicial deben concentrarse en estudiar de forma técnica cémo gastar
eficientemente en pro de los impactos esperados.
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Grafico 6 Ejecucion del presupuesto de inversién en la Rama Judicial
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Fuente: Corporaciéon Excelencia en la Justicia, 2016. P. 91.

Aunque las medidas de evacuacién de procesos '? han mejorado, los resultados
alcanzados estuvieron por debajo de las metas previstas (el costo de eliminar un proceso
judicial de los inventarios es de $1.183.529 y se presenta insostenibilidad teniendo en
cuenta que aun faltan 1.200.00 procesos por evacuar), convirtiéndola en una medida
costosa para la inversion prevista, tal como lo manifiesta la Contraloria General de la
Republica (CG), (inversion de $2.3 billones periodo 2010-2015 y metas no cumplidas).
Este tipo de medidas se cuestionan por su ineficiencia en el uso de recursos.

En el estudio mas reciente sobre la eficiencia econémica y presupuestal de la rama
judicial y la Fiscalia General de la Nacién (2009-2013), realizado por Equipo Académico—
ESAP, se parte del concepto de eficiencia presupuestal que corresponde a la optimizacion
de procesos de analisis para determinar los avances fisicos y financieros comparado con
el presupuesto asignado, asi como su incidencia en el logro de los objetivos
institucionales. Se construyé la cadena de valor publica (CVP) con el fin de comparar la
evolucion de las magnitudes del presupuesto, analizar la eficiencia presupuestal, y
comparar las ejecuciones presupuestales por producto.

La construccion de las CVP’s permitié identificar tres tipos de productos: misionales,
estratégicos y de apoyo.

12 Estas medidas iniciaron en el afio 2003 mediante la contratacién de personal adicional para el tramite de los procesos.
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Grafico 7. Ejecuciones presupuestales por productos

Tipo de producto

Analisis

Productos misionales

13 productos misionales (7 del
sector Fiscalia y 6 del Sector
Jurisdiccional). Se presentan los
de mayor relevancia en términos
de sus costos

- Sector Jurisdiccional
“resolucion de conflictos entre particulares” (que asciende a 5.7 billones de pesos);
“Resolucion de conflictos entre particulares y el Estado” (del, que asciende a 2,6
billones de pesos); El mayor peso se encuentra en este sector (10,6 billones de
pesos.

- Medicina Legal
presenta el menor peso (578,8 mil millones de pesos), debido a la diferencia de
presupuesto entre ambas instituciones.

- Sector Fiscalia
“Servicios de investigacion de delitos y hechos criminales” (que asciende a 1,7
billones).

Productos estratégicos

11 productos estratégicos: 8 en
el sector Fiscalia y 3 en el
Jurisdiccional. Se presentan los
de mayor relevancia en términos
de sus costos

- Sector Fiscalia
“sistemas de informacion” e “Infraestructura Operacional”. Cada uno con un valor de
793,7 mil millones de pesos.

- Sector Jurisdiccional
Estos productos en el sector tienen un peso insignificante en términos de costos. Su
producto mas importante (programa de comunicaciones) apenas acumula 1,09 mil
millones de pesos.

Productos de apoyo

Estos costos son muy similares a los de las areas misionales: 10,4 billones de pesos,
desde otro punto de vista los costos de los productos de apoyo del Sector Fiscalia
representan apenas un 8,4% del total de productos de apoyo de la Rama. Esto se
explica por el alto peso que tiene el producto “sistema de gestion del Talento
Humano de la Rama Judicial” donde se concentra todo el manejo del personal de la
Rama, de igual manera llama la atencién el peso del producto “Gestion financiera y
presupuestal de la Rama Judicial”.

Fuente: Equipo Académico, ESAP. Analisis de la eficiencia economica y presupuestal de la Rama Judicial y la
Fiscalia General de la Nacién 2009-20013, Resumen Ejecutivo (2016).

Entre las conclusiones sefala que la principal ineficiencia presupuestal es el bajo nivel de
ejecucién de presupuesto de inversion en el Sector Jurisdiccional. En cuanto a la Fiscalia,
entre los productos de apoyo y estratégicos los de mayor relevancia son “Sistemas de
Informacion” e “infraestructura operacional”, que explican el 40% de los costos de estas
areas. Los mejores indices en términos de eficiencia presupuestal los presenta el Instituto
Nacional de Medicina Legal, que ejecuta por cada producto misional el 99% en promedio
de los presupuestos asignados. En los productos “sistemas de medicién y evaluacion” y
“sistemas de informacion” presentan los indicadores mas bajos de eficiencia presupuestal.
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Grafico 8. Ejecuciones presupuestales de inversion del sector 2011-2015
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Fuente: SIIF Nacion, elaboracién DNP (2016).

Como nota el Grafico, durante los afnos analizados aumento el nivel de ejecucién de los
recursos de inversion para todas las entidades del sector de manera significativa, aunque
se evidencia un declive para el ano 2015 frente al 2014. No existen andlisis precisos
sobre las razones. Sin embargo, los niveles de ejecuciéon del Sector son inferiores a la
media nacional para los demas sectores y entidades del Estado, y sobre todo nota una
incapacidad para ejecutar el 100% de los recursos que las propias entidades solicitan a la
nacion.

En este sentido, al analizar la necesidad o no de establecer un presupuesto minimo fijo
para el sector justicia, de acuerdo a experiencias internacionales, “ni la evidencia
cuantitativa ni cualitativa permite entablar una relacion causal a nivel regional entre
autarquia presupuestal de la rama u érgano judicial y mejores niveles de administracion y
gestion judicial” (Merchan, p.13). El presupuesto como cantidad no esta relacionado de
manera directa con la eficiencia de gestién del Sistema o sus partes.

Uno de los temas importantes que sefialan los estudios al respecto, coinciden en decir
que la ejecucidon es desigual en cuanto a los recursos de inversion y los de
funcionamiento, siendo los de funcionamiento aquellos operativos y los de inversion los
dirigidos a planes misionales concretos. La ejecucién de inversion es significativamente
baja (exceptuando el excelente caso de desempefio de Medicina legal) , lo que habla del
bajo cumplimiento en programas misionales:

Entre los 37 programas del PND en los cuales se distribuyo el presupuesto de
inversion del sector, se encuentra que “Justicia en linea, modernizacion
tecnolégica y sistemas de informaciéon” concentré el 32,78% del total de los
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recursos del sector, convirtiéndose en el programa mas relevante del Sector de
acuerdo con el tamafo de los recursos asignados. Este programa formé parte
de las prioridades de los tres sectores que componen el Sector Justicia
agregado: en la Rama Judicial ocupé el primer lugar, tuvo el segundo lugar en
Fiscalia y en el sector Justicia y del Derecho. (p.34) no es posible identificar en
cuantos sistemas de informacioén se esta invirtiendo presupuesto. no es posible
diferenciar cual es el monto de la inversion en conectividad, compra vy
desarrollo de software, hardware, mano de obra calificada ni en capacitaciones
para adaptar a los funcionarios en nuevas tecnologias de la Informacion.
(Boletin de Gasto del Sector Justicia en Colombia 2011-2015, 2016, p.39).

Otro tema relacionado con los procesos de planeacién en relacidon a la eficiencia
presupuestal tiene que ver con la gerencia del talento humano. Los gastos de
funcionamiento no cuentan con estudios de cargas laborales soélidos, la necesidad de
crear o suprimir cargos, y el estudio eficiente de la evacuacion de procesos en relacion al
personal disponible, los requerimientos de cada entidad y de cada territorio. Al respecto la
Corporacion Excelencia (2016) sefiala que “los jueces no despachan (egresan) la
totalidad de los casos. En los municipios robustos, aquellos mas desarrollados como
Bogotd, el egreso es mayor por juez, mientras que entre mas al otro lado menor es la
proporcion. Bogota 731 por despacho, los mas bajos 161 por despacho” (p.105). Las
cifras ratifican el enfoque territorial que el Plan Decenal busca construir, pues en términos
gerenciales es necesario entender las necesidades de cada territorio en relacidén con las
cargas laborales y la capacidad de planeaciéon del trabajo. En este sentido, el CEJA
(2010) propuso la creacion de una linea base con indicadores de produccion y coste que
midan la eficiencia para cada una de las partes del sistema.

En suma, los problemas de planeacion, presupuestacion y ejecucion financiera requieren
el redisefio de los gastos orientados a resultados y el cumplimiento de metas claras,
sistémicas y planeadas en relacidn con el territorio. Los mecanismos utilizados hasta
ahora no han surtido los efectos suficientes, humanos y pensados de manera global, pues
la gestion no se ha orientado a resultados ni a funcionamientos holisticos. En esta linea,
al revisar los casos internacionales sobre la mejora en justicia, sefialan que “es necesario
adoptar un enfoque mucho mas gerencial y estratégico en la administracion de la justicia”
(Informe nacional de competitividad 2015-2016, 2017, p.246). La planeacion estratégica y
gerencial (teniendo en cuenta que la ciudadania es el fin fundamental de la gestién)
orientadas a impactos son necesarias para reconducir la planeacién y la ejecucion de
recursos en la justicia.

Respecto al analisis de las Cadenas de Valor Publica (CVP,) el documento “del Equipo
Acadéemico ESAP(2016) también analiza una serie de variables que cruzan la ejecucion
presupuestal, la planeacién y el alcance los logros misionales de las entidades en
términos de gestion. Disena tres tipos de indicadores para la eficiencia econdmica y
presupuestal: a) de eficiencia histérica: evolucién anual de los indicadores de eficiencia; b)
de eficiencia absoluta: brecha entre la eficiencia plena (100%) y la realmente obtenida,
para un afo; c) de costos unitarios: que miden el valor de cada producto en un afo.
Sefiala que en cualquier ejercicio de planeacion y analisis en la Rama es necesario
adelantar ejercicios de medicion de corte comparativo para la toma de decisiones, para
este caso con dicha bateria de indicadores actualizada a los siguientes periodos de
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tiempo. Asi mismo, concluye que una de las recomendaciones fundamentales es la
necesidad del gerenciamiento sistémico de la Rama, a lo que habria que afadir que,
precisamente para que sea sistémico, debe contemplar todas las partes del Sistema de
Justicia.

3.1.1.2.3. Baja calidad de monitoreo y evaluacién

Existen lineamientos normativos y politicas que priorizan la administracion de justicia en
temas de descongestién y acceso, como en el Plan Nacional de Desarrollo, el Plan
Sectorial de la Rama Judicial, en normas que regulan la jurisdiccion ordinaria y en el
Documento Conpes 3559 de 2008 que delinea el Programa de Fortalecimiento a la
Justicia. Sin embargo, hay falta de articulacion entre los mecanismos de seguimiento del
cumplimiento de los objetivos y las metas del Sistema de Justicia. Unas de estas acciones
ausentes tienen que ver con el monitoreo, la evaluacion y sobre todo la estandarizacion
de los instrumentos de informacién.

En la Evaluacion de Operaciones y de Avance de Productos del Proyecto de
Fortalecimiento a los Servicios de Justicia (2013), se sefialan los principales retos del Plan
Sectorial de la Rama Judicial 2011-2014, entre los cuales se encuentran la eficiencia en la
gestion judicial, la desconcentracion judicial, la descongestion y la modernizacion de
tramites, procedimientos y plantas. Sin duda, el monitoreo en relacién al logro de
productos e impactos, asi como la modernizacién entendida como la implementacion de
sistemas de informacion eficientes contribuyen a la descongestion y la gestion del
Sistema. El monitoreo es, entonces, un elemento fundamental para la actuacion
sistémica.

En la actualidad es evidente la baja calidad de monitoreo y evaluacion en el inventario de
procesos acumulados y despachados, en la gestién y planeacion del presupuesto,
ademas de aspectos trasversales como inventario y adecuacion de la infraestructura fisica
de los despachos y salas de audiencia como se vera mas adelante. Uno de los programas
de inversion del Sistema de Justicia es Justicia en linea, modernizacién tecnolégica y
sistemas de informacién, con asignacion del 32,78% del total de los recursos del sector:
es el programa principal, teniendo en cuenta la totalidad de los recursos. Sin embargo “no
es posible identificar en cuantos sistemas de informacion se esta invirtiendo presupuesto.
no es posible diferenciar cual es el monto de la inversion en conectividad, compra vy
desarrollo de software, hardware, mano de obra calificada ni en capacitaciones para
adaptar a los funcionarios en nuevas tecnologias de la Informaciéon (Equipo Académico
ESAP, 2016, p.34). Esto quiere decir que existe la voluntad politica y administrativa para
continuar con la linea base del PND, pero no la gestion para, incluso, sistematizar la
propia informacion que alimenta los resultados de la meta. Resulta paraddjico que la
inversion principal no estime internamente el papel fundamental de los sistemas de
informacion eficientes y modernos para el monitoreo de resultados.

La obtencién de datos tanto para los procesos internos de gestién como para el alcance,
evaluacién, medicidén y proyeccion de resultados son inherentes al disefio de un sistema
coherente y articulado. Por ello tanto “la experiencia internacional como la literatura
sugieren que es necesario contar con una base solida y confiable de datos cuantitativos
sobre el estado de la rama judicial, a partir de los que se puedan identificar problematicas
puntuales sobre las cuales trabajar en un proceso de reforma” (Banco Mundial, 2012;
Stephenson, 2007; Armytage, 2009. Citado en: Informe nacional de competitividad 2015-
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2016, 2017, p.246).

Finalmente, hay que tener en cuenta que la mayoria de los indicadores son para medir la
gestion, es decir para metas y productos, pero hay que ir mas alla de ello para pensar en
términos de la ponderacion de resultados. Faltan avances en la construccién de
indicadores de impacto: por ejemplo, se mide cuantos procesos entraron y salieron en un
despacho, pero no se mide el efecto de la resolucion de los procesos en la vida de las
personas o las colectividades, en la garantia del derecho. Debe recordarse, para cerrar el
eje, que las acciones del Sistema llegan a la ciudadania y es desde los resultados en la
transformacion de la realidad social para lo que el monitoreo y la gestion de la informacién
deben servir.

3.1.1.2.4. Incentivos

Los incentivos estan mal direccionados. La Corporacion Excelencia en la Justicia (2016)
identificé “incentivos perversos”, es decir aquellos mecanismos no idéneos para la
productividad de los despachos. El disefio de los programas de descongestion puede
resultar un aliciente perverso para la gestion. Si los despachos trabajan a buen ritmo, sin
retrasos, no se generan incentivos ni recursos para esa oficina. Por el contrario, pueden
recibir mas reparto para ayudar a desatrasar los demas jueces. Esto conduce (en algunos
casos) a que se prefiera acumular procesos para no tener mayores cargas de trabajo,
pues no existen incentivos que recompensen la productividad. Es un problema circular.

En el caso de los jueces, por ejemplo, la experiencia muestra un desincentivo al trabajo
eficiente, pues “(...) no reciben por lo general ningin reconocimiento ni beneficio por
hacer mas rapido su trabajo. Mas bien la situacion es la inversa: se castigan fuertemente
los errores, a los que se estda mucho mas expuesto al realizar un trabajo mas rapido
(Vargas, 2010, p.73). Esta deficiencia se relaciona directamente con la falta de estudios
de carga laboral, como ya se ha sefalado, pues no se conocen los tiempos de respuesta
ni tampoco existe un archivo eficiente que permita conocer casos similares para resolver
de manera eficiente y asertiva los requerimientos.

No solo desde el plano laboral sino desde el formativo como estrategia para mejorar las
competencias profesionales y como incentivo al trabajo, tampoco son suficientes los
incentivos para la continuacion de los estudios académicos. En el caso de los jueces, no
existe para ellos incentivos para que “continden su formacion académica. La actualizacion
de conocimientos de los jueces no es un requisito para permanecer en el cargo ni es un
criterio para la evaluacion de desempeno” (Corporacién Excelencia 2016, p.56).

Por ello, para fortalecer la gestiéon desde este angulo, el sistema de incentivos y
desincentivos debe inducir a i) suministrar informacion relevante para el desarrollo del
SIGA, ii) identificar activos cuya tenencia no sea consistente con el objetivo misional de la
entidad, iii) tomar decisiones de gestion en funcidon de un analisis costo/beneficio, iv)
racionalizar el uso y contratacién de activos a su cargo, y v) administracién y
mantenimiento adecuados, adoptando mejores practicas para el saneamiento de activos
(Conpes3251, 2003, p.16).
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3.1.1.2.5. Cuellos de botella e Indicadores efecto-impacto

Como han evidenciado distintos estudios académicos y técnicos (ver apartado 3.3),
existen deficiencias en temas de medicion y estandarizacion para la evaluacion de
resultados, que debe ser el enfoque que se propone para la gestién. No se evidencian
indicadores de efecto—impacto, aunque hay avances en mediciones de metas—productos.
El cambio en este sentido es fundamenta, pues haria que la gestion del Sistema se
orientara a la transformacion de los entornos de la ciudadania, y no solo a la gestion
interna de metas desconectadas de la realidad nacional.

Por ello es importante hacer balances sobre la manera en la que se han abordado
algunos procedimientos de la Rama Judicial. Al revisarlo, identifican tres acciones que
obstaculizan los despachos judiciales y que por ende deben priorizarse en términos de
medicion efecto-impacto: i) Accion de Tutela, ii) Sistema Penal Acusatorio v, iii) Oralidad
Civil, Familia y Laboral.

La Accidén de Tutela es el principal recurso para reclamar derechos fundamentales de la
poblacion colombiana. La poblacion mas vulnerable es su principal usuario (aunque no el
unico), pues su tramite es agil y el acceso es informal. Este mecanismo representa el 32%
de los ingresos de la rama. Sin embargo, se identifica como factor de congestion judicial
por los siguientes aspectos sefialados por Quiroz (2016).

1. Abuso al recurrir a ella por cualquier circunstancia; 2. Las acciones ordinarias
pertinentes y la accién de tutela se adelantan paralelamente, lo que produce
congestion; 3. La accién de tutela contra decisiones judiciales crea congestién,
inseguridad juridica ante el no reconocimiento de la cosa juzgada, desprestigio de la
rama judicial ante decisiones contradictorias, desgaste jurisdiccional tanto del
recurso humano como de insumos; 4. Utilizacién del mecanismo como una tercera
instancia no prevista en la ley; 5. Enfrentamiento entre el precedente constitucional y
la jurisprudencia probable, que genera inseguridad en el operador judicial; 6.
Inadecuado reparto por especialidades en la segunda instancia cuando se trata de
la accidn constitucional que debe ser asignada a jueces y magistrados de la misma
categoria; 7. Cultura de no acatamiento del fallo constitucional; 8. Considerar que la
accion de tutela permite adoptar decisiones emotivas y con exagerado garantismo
(Quiroz, 2016, p.125).

El Informe nacional de competitividad 2015-2016 (2017) propone ante las congestiones de
la tutela, la creacidn de jueces especializados en la evaluacion de tutelas, asi como
generar multas a quienes instauren mas de una tutela por la misma accion, o sanciones
econdmicas a los entutelados por incurrir en una accidon clara e indiscutiblemente
arbitraria. Sin embargo, “en todo caso, pese a los efectos colaterales que su uso pueda
tener en materia de eficiencia y eficacia, cualquier modificacion que se le introduzca a la
accion, debe evaluar seriamente los efectos que puede tener en materia de acceso y
confianza de los ciudadanos en la justicia (Corporacion Excelencia en la Justicia 2016,
p.103). Como se ve, la accién de tutela es un reto fundamental de la gestion de la justicia,
pues si bien representa problemas de eficiencia, es uno de los mecanismos populares
garantes de los derechos de los ciudadanos. Es claro que la manera en la que se ha
evaluado este recurso es a través de su uso y del perfil de los ciudadanos que acceden a
ella, pero no desde el impacto en la restitucion de derechos. Analizar el impacto y los
resultados serviria para sistematizar procesos, con el fin de conocer, desde los
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resultados, las acciones que se fallan a favor de los ciudadanos y actuar con un esquema
estandarizado.

De su parte, el Sistema Penal Acusatorio es un garantista de los derechos de los
detenidos, en el que se destacan la oralidad, los principios de inmediacion, contradiccion,
publicidad, concentracion e imparcialidad del juez. Sin embargo, requiere ajustes tales
como la implementacion de sistemas de unificacion de sentencias en relacién a
sistematizacién de resultados a partir de la creacion de indicadores efecto-impacto, entre
otros. Sus principales problemas incluyen congestion, falta de tecnologia, de
infraestructura, de insumos, falta de capacitacion de funcionarios y empleados.

De acuerdo con Quiroz, los principales efectos y tendencias del Sistema Penal son: 1.
Colapso por aumento de la congestion; 2. Deslegitimacion y fomento de justicia informal
por falta de eficacia y eficiencia; 3. Necesidad de implementar mecanismos efectivos de
justicia criminal; 4. Necesidad de medidas para la descongestion; 5. Necesidad de
implementacién de sistemas de unificacién de sentencias; 6. Necesidad de desmonte de
limitantes y prohibiciones de la justicia premial (Quiroz,2016, p.129). De nuevo, el
diagnodstico sirve como punto de partida, pero debe ser la generacion de mediciones
desde el impacto las que sean operantes al sistema de justicia, siguiendo la cadena
propuesta por la CEPAL de medir Insumo-Producto-Resultado-Impacto. En el mismo
sentido, como lo sefiala el CEJA, los indicadores de impacto tienen un alcance mayor y se
refieren a las consecuencias de las medidas que fueran tomadas. Los indicadores de
impacto son disenados para “dar seguimiento a los cambios en el entorno atribuibles a la
ejecucion del proyecto, programa o politica (Valle & Rivera, 2008, p.5), lo que permitiria al
sistema tener una gestioén orientada a la medicion de las transformaciones sociales y no
solo de los productos de eficiencia interna.

3.1.1.2.6. Ausencia de agendas y pactos de gobernanza frente a los retos de
administracion de justicia en Colombia

Uno de los problemas en gestion del Sistema de Justicia tiene que ver con la falta de
vision compartida, desarticulacion y débil comunicacion entre los componentes del
sistema judicial. El articulo 97 de la Ley 270 de 1996 establece como una de las funciones
de la Comision Interinstitucional de la Rama Judicial contribuir a la coordinacién de las
actividades de los diferentes organismos administrativos de la Rama. Como datos de
proceso en el tiempo, cabe citar que “en un analisis relativo al Modelo de Gestion de los
juzgados civiles municipales de Bogota de 2009, la CEJ documenté la existencia del
SIERJU, el SARJ, el Siglo XXI, el SINEJ, entre otros, siendo no todos ellos compatibles
entre si. Y, tan solo en febrero de 2012, el Consejo adoptd el Plan Estratégico
Tecnoldgico de la Rama Judicial, aunque para esa época ya habia implementado diversos
servicios tecnoldgicos. A la fecha dicho plan no ha sido aterrizado en metas concretas”.
(Villadiego, 2013, p.38)

A pesar de que el Estado debe garantizar el acceso de todos los asociados a la justicia, y
es de su cargo el amparo de pobreza y el servicio de defensoria publica®, la oferta de
jueces, fiscales y defensores no esta distribuida de manera simétrica, articulada y se
presentan falencias en la presencia institucional. Por ejemplo, el mapa de justicia divide el

13 Ley 270 de 1996, articulo 2: en cada municipio habra como minimo un defensor publico.
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territorio en circuitos y distritos judiciales, pues se ha disefiado teniendo en cuenta las vias
de acceso y la demanda de justicia; de su parte, el mapa de la Fiscalia obedece a la
estructura jerarquica de la institucién y al mapa politico (Corporacién excelencia en la
justicia, resumen ejecutivo, 2016). Si bien es cierto que las entidades tienen fines
misionales particulares, es evidente la desconexion, el no entender el territorio de manera
organica y mancomunada.

La distribucion asimétrica de la justicia afecta el acceso por parte de los ciudadanos, pues
en muchos casos la presencia de fiscales como de defensores es requerida como paso
previo para acudir a los jueces. “Ademas, durante el proceso puede ser necesaria una
oferta complementaria de justicia que no siempre va a estar disponible en el territorio (por
ejemplo, oferta en mecanismos alternativos de soluciéon de conflictos)”, (lbid, p. 34).
Teniendo en cuenta que las administraciones municipales son las primeras en garantizar
y hacer efectivos los derechos fundamentales, esta distribucion asimétrica impide una
justicia eficaz al no contar con capacidad institucional en los territorios, ni gestion
administrativa de coordinacion entre actores del Sistema de Justicia.

Acorde con lo anterior, el niumero actual de despachos judiciales es insuficiente en las
principales ciudades y a nivel territorial para garantizar un adecuado acceso a la Justicia.
Esto significa que hay una baja capacidad para atender las necesidades y el volumen de
demanda actual; para garantizar la presencia desconcentrada en principales ciudades;
para mejorar la presencia territorial especializada en la Jurisdiccién Ordinaria en materia
Penal, Familia, Laboral y Civil; para garantizar la presencia territorial adecuada frente a
necesidades ciudadanas relacionadas con las jurisdicciones Contencioso Administrativa,
Disciplinaria y Constitucional. Asi mismo, para garantizar un adecuado acompanamiento
(en lo pertinente a la Rama Judicial) a la Justicia Transicional. De otra parte, existe
desequilibrio entre la oferta de la Justicia Formal y la oferta de las entidades que
garantizan el funcionamiento sistémico de la Justicia.

La justicia formal, que ha visto triplicar el crecimiento de las demandas de Justicia en los
ultimos 25 afios no ha ajustado su aparato judicial acorde con el crecimiento de las
demandas ni con la transicion del sistema escrito al oral, por lo que es insuficiente para
garantizar el acceso desconcentrado en las grandes ciudades por localidades, para
acercar mas a la poblacion y atender sus conflictos. En igual sentido, las especialidades
de la Jurisdiccién Ordinaria y las jurisdicciones disciplinaria, constitucional y disciplinaria
deben ampliar su cobertura territorial para acercarse al ciudadano e igualmente atender
sus conflictos.

Desde el punto del Sistema de Justicia relacionado con la justicia Formal, existe un
desequilibrio en el tamafio y cobertura entre la Justicia Formal y el tamafio y cobertura de
otras instituciones vitales para el funcionamiento adecuado del Sistema de Justicia y la
efectividad de sus actuaciones, tales como la Defensoria (para adultos y menores) la
Fiscalia, el Instituto de Medicina Legal, la Procuraduria el sistema carcelario y
penitenciario y el ICBF a cargo de los centros de reeducacion para menores infractores de
la Ley, entre otros, causando impactos negativos en la accesibilidad y tramite efectivo de
SUS casos.

Desde el punto de vista de las autoridades que complementan la administracion de la
Justicia Formal, tales como la Justicia Comunitaria, los mecanismos alternativos de
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resolucion de conflictos, se presenta una malla de accesibilidad confusa, con un
desarrollo disimil, disperso, en cuanto a cobertura territorial, competencias materiales y
territoriales, presentando una subutilizacién de algunas figuras.

Ademas de la administracion desde cada territorio, la articulacidén entre las entidades del
sistema y de otros anexos es fundamental. La Rama es eficiente si los otros actores del
sistema funcionan: magistrados, jueces, empleados, sector administrativo, presupuestal y
econdmico, y entidades que desarrollan y operativizan formas alternativas de solucion de
conflictos. También hacen parte instituciones como: Fiscalia General de la Nacién,
Procuraduria General de la Nacion, Defensoria del Pueblo, Instituto Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Policia Nacional,
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Colpensiones, Entidades Prestadoras de
servicios de salud, Unidad de Desplazados, Centros de Conciliacion, Comisarias de
Familia, Defensorias de Familia, Alcaldias Municipales, Personerias municipales. Aunque
es necesaria una coordinacién de las entidades con la Rama Judicial, este engranaje
sufre incomunicacién y disfuncionalidades que no permiten el trabajo armoénico e
interinstitucional.

Es asi, como la coordinacion y articulacién en el Sistema de Justicia requiere un
entendimiento comun de la Institucionalidad basica que esta disefiada para la atencién del
conflicto.

Carolina Villadiego (2013) sefala que existe resistencia a las medidas gerenciales en el
sector justicia que la entiendan como un sector holistico, pues sefala que se basa en la
falsa creencia de que se acabara con la autonomia de los jueces y se automatizara la
justicia. Sin embargo, senala la autora, el propdsito es mejorar las condiciones laborales
de los funcionarios al tiempo que la garantia de derechos para los ciudadanos. También
hay que analizar las funciones gerenciales y de administracion de la justicia que se
solapan entre las entidades, como el caso de la eleccién de los jueces de su personal a
cargo en todos los casos, labor que podria suplir mejor profesionales en administracion
publica, sin restar autonomia a los despachos. La autora resalta que “no se trata
simplemente de decir que los abogados no estan formados para ejercer funciones de
gestion; se trata de comprender que el ejercicio de estas funciones requiere profesionales
con perfiles idoneos para ello, y la profesion juridica, tal como se ensefa en la actualidad,
no tiene suficientes ventajas comparativas” (Villadiego 2013, p.39). En este sentido,
propone la creacién de una Comision interinstitucional de la Rama Judicial, aunque este
andlisis para el Plan Decenal insiste en la necesidad de ampliar estas propuestas a la
totalidad del sistema para la creacién, implementacion y seguimiento de pactos
transversales de gobernanza.

Finalmente, desde una visién formativa se trata de “integrar otros actores en el sistema
como la ciudadania, la comunidad educativa y la administracion municipal, teniendo en
cuenta que se requiere potenciar y desarrollar conocimientos, habilidades y competencias
que fortalezcan la ciudadania en cuanto al acceso a la justicia” (Corporacién Razén
Publica, 2012, p. 34). Los pactos de gobernanza no solo se refieren a la institucionalidad
de las entidades publicas, sino a la articulacion con los demas sectores sociales con
saberes, conocimientos, experiencias e injerencia en la administracion eficiente y humana
de la justicia. La articulacién no es solo un asunto institucional, sino de integracion social.
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3.1.1.2.7 Congestién

El disefio de las politicas de descongestion ha sido equivocado, pues no genera
incentivos para la productividad de los jueces y los tiempos procesales no se cumplen
(Corporacion Excelencia, 2016). El niumero de tutelas (el 32% de los procesos que
ingresan a la Rama) genera presion para el sistema, pues se trata de una accion
preferente que genera congestion en los demas procesos.

En el mismo analisis se identifican dos fuentes de mora judicial, unas endégenas y otras
exdgenas. Las endogenas tienen que ver con la existencia de demandas, contestaciones
y sentencias innecesariamente extensas; el tramite excesivamente largo y dispendioso de
la solicitud de pruebas; la multiplicidad de tramites que genera retardos en el
funcionamiento; el bajo perfil de los auxiliares de la justicia, que los hace altamente
ineficientes y en algunos casos corruptibles; la falta de cultura de la conciliacion entre
jueces y abogados. Por su parte, entre las exdgenas “se pueden encontrar: el tramite de
incidentes procesales que generan la suspension del proceso; la falta de sanciones a los
apoderados y testigos por ausencias; el abandono del proceso por parte de las partes”
(Corporacion Excelencia, 2016, p.82).

Bajo este panorama de gran cumulo de procesos, una de las medidas de descongestion
mas utilizadas por el Consejo Superior de la Judicatura es la designaciéon de jueces vy
magistrados de descongestion. Segun Villadiego (2013), entre 2007 y 2012 se nombraron
3.622 jueces de descongestidn, en su mayoria designados a la jurisdiccion ordinaria. La
cantidad de jueces de descongestion de 2012 fue de casi un 25% del total de los jueces
regulares del pais, lo cual implica una inversion importante de recursos, pero en muchos
casos estos jueces son asignados a areas distintas a las de su especialidad.

Sin embargo, esta estrategia de descongestién no avanza como se quisiera. Para el afo
2012 “ingresaron 77.147 procesos a los jueces de descongestion de la jurisdiccion
contencioso administrativa, egresaron de manera efectiva 44.382 procesos, y el inventario
final fue de 65.471” (Villadiego, 2013, p.47).

Cuadro 8. Indicadores Generales en Juzgados 2012

Indicadores Generales en juzgados en 2012**

Area

indice de
litigiosidad

Tasa de resolucién

Tasa de
pendencia

Tasa de
congestion

Administrativa

445,5

132,0

0,7

15

Disciplinaria

82,4

103,8

1,0

19

Penal

1504,2

1011

0,6

15

Civil

1317,5

129,9

14

2,2

Laboral

448,7

119,5

0,6

14

Familia

356,4

100,7

0,8

1,8

Fuente: Consejo superior de la Judicatura, Informe al Congreso de la Republica sobre el estado actual de la
administracion de justicia, 2012. Calculos: CEJ.

Al observar los resultados de la encuesta de acceso a la justicia, es posible priorizar las
falencias dentro de las distintas entidades del Sistema de Justicia. Se observa que los

40



sectores encuestados ubican a entidades como la Personeria, Jueces de Paz, Super
Intendencias, Notarias, Abogados y Jueces, como las instancias en las que mas
rapidamente se solucionan problemas y que ademas cuentan con mayores niveles de
efectividad.

Por otra parte, la Justicia Comunitaria, las autoridades de Transito, las alcaldias,
inspecciones de Policia y los CAI, son entidades que presentan los peores niveles de
eficiencia y efectividad, por lo cual requieren una accion urgente y priorizada. A las Casas
de Justicia, Defensoria del Pueblo, consultorios juridicos, inspecciones de trabajo y a la
Procuraduria, son las organizaciones que mas rapidamente solucionan los problemas, es
necesario fortalecer su efectividad, mientras que a Defensores del Cliente, Comisarias de
Familia, Centros de Arbitraje, conciliadores en Equidad y Justicia indigena, es necesario
fortalecer la eficiencia en el uso de los recursos, para que se obtengan de manera rapida
los objetivos organizacionales establecidos.

Otra de las causas de congestion tiene que ver con la “hiperinflacién normativa”:
multiplicidad de disposiciones sobre una misma materia que dificultan la comprensién del
derecho y hace irremediable la intermediacion de los abogados (Corporacién Excelencia
2016). Esta causa de a la congestion requiere un trabajo mas de fondo en la revision,
rediseio o supresion de disposiciones contradictorias, repetidas o ambiguas, con el fin de
facilitar el ejercicio de los derechos, la resolucién de los casos y por ende la eficiencia del
Sistema.

Las principales recomendaciones estan dirigidas al incremento en los indices de
evacuacién de los despachos y a la reduccion de los inventarios de casos. Teniendo en
cuenta que la rendicién de cuentas es una medida que facilitaria el monitoreo de los
objetivos y metas del Sistema de Justicia, al finalizar esta evaluacion este producto no
habia sido desarrollado. Se puede decir que este mecanismo de seguimiento no fue
empleado para tomar decisiones técnicas, administrativas o presupuestales. Con ello, es
evidente que se han atacado los casos de congestidn coyunturales y se tienen planes de
contingencia que permiten desestancar ciertos cuellos de botella procesales, pero no
medidas de fondo que logren evitar la congestion al maximo, cuyo resultado seria la
mejoria de la eficiencia y la eficacia de la gestion, lo que redunda en la mejora de la
percepcion que la ciudadania tiene frente al Sistema.

3.1.1.2.8 Infraestructura fisica del Sistema

Existen avances en materia de fortalecimiento a la infraestructura fisica de la justicia. Al
respecto cabe sefialar que para el periodo 2011 -2015, se construyé infraestructura
judicial en setenta municipios, en veintidés departamentos, para un total de once Sedes
judiciales, cuatro Palacios de Justicia, se amplio el nivel central de la Fiscalia y el Instituto
de Medicina Legal puso en funcionamiento cinco (5) sedes en diferentes municipios del
pais. (Boletin de Gasto del Sector Justicia en Colombia 2011-2015, 2016, p39). Los
esfuerzos en este sentido son claros, aunque no son suficientes por problemas
estructurales en cuanto a la disponibilidad de bienes y sus condiciones de funcionamiento.
Debilidades de este tipo conllevan a demoras y baja calidad en los servicios prestados
ademas de un limitado impacto de la gestion hacia el goce efectivo de los derechos
fundamentales y la convivencia pacifica. Corporacion Excelencia en la Justicia (2016),
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identifica las siguientes problematicas al respecto, citadas como aparecen por la
relevancia de esta informacion:

- Instalaciones arrendadas e inadecuadas

A la fecha los despachos judiciales funcionan en 1.569 inmuebles de los cuales solo el
16% es de propiedad de la Rama Judicial, el 69% corresponde a inmuebles en arriendo y
el 15% esta distribuido en condicion de comodato u ocupaciéon. Es de anotar que gran
parte de los inmuebles de propiedad de la Rama Judicial fueron construidos antes del afo
2010; es decir, antes de la implementacion del Reglamento Colombiano de Construccién
Sismo Resistente (NSR-10), por lo tanto para modernizar, adecuar o modificar dichos
inmuebles, es necesario realizar reforzamiento estructural, lo cual incide en los costos de
adecuacion de las salas de audiencias; asi mismo dichos inmuebles estan copados en
cuanto a su capacidad para albergar personas y dada su vetustez, no es posible su
ampliacion.

Corporacion Excelencia en la Justicia (2016), identifica las siguientes problematicas para
la Rama Judicial, citadas como aparecen por la relevancia de esta informacion:

- Déficit de salas de audiencias
Al introducir nuevos modelos de administracion de justicia, como es el caso de la oralidad,
es necesario comenzar a modificar las instalaciones para afrontar los retos que estos

modelos plantean. En muchos tipos de procesos no se espera la afluencia de publico que
asiste a los juicios penales, por ejemplo.

Cuadro 9. Salas de audiencias para el apoyo de la oralidad

ESPECIALIDAD TOTAL DE SALAS SALAS SALAS A
REQUERIDAS CONSTRUIDAS CON CONSTRUIR
MOBILIARIO A 2015-2018
31/12/14
Civil 380 266 114
Familia 325 212 113
Sistema Penal 942 705 237
Acusatorio
Infanciay 165 117 48
Adolescencia
Juzgados Laborales 255 207 48
Contencioso 332 240 92
Administrativo
Juzgados Promiscuos 1211 823 388
Municipales
TOTAL 3610 2570 1040

Fuente: Corporacion Excelencia en la Justicia - Resumen Ejecutivo, 2016. P.97.

- Fallas en el modelo arquitectonico de los despachos judiciales
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i) Inaplazable necesidad de introducir en las edificaciones adaptaciones
requeridas para garantizar a los grupos de poblacibn en condicion de
discapacidad el derecho de acceso a estos servicios. Igualmente debido al déficit
de bienes propios, en Colombia no se ha desarrollado un modelo arquitecténico
de los servicios de justicia acorde con los diferentes climas (...); ii) hay casos en
los que la Rama ha recibido instalaciones en comodato o donaciones de
inmuebles amparados con normas de conservacion, lo que impide su
modificacion estructural; iii) en Bogota se han encontrado dificultades para
desconcentrar los despachos judiciales en las distintas localidades, bien por
dificultades relacionadas con el tipo de uso del suelo en el plan de ordenamiento
territorial, en otros casos por que no se consiguen lotes o inmuebles adecuados,
y en algunos casos por resistencia de la comunidad al identificar externalidades
negativas por la ubicacion de los juzgados (lbid, p.98).

En el Conpes 3251 de 2003 se identifica la inexistencia de un sistema de informacién
completo y confiable ya que no se reflejan las cifras de inventarios inmuebles del Estado.
La entidad encargada de caracterizar este sistema es la Contaduria General de la Nacién
(CGN), que establece un incumplimiento en los reportes de informacién por parte de
algunas entidades. Esto genera problemas técnicos a la hora de alimentar su base de
datos. Se parte del hecho de que de las 302 entidades del orden nacional solo 186
reportan su inventario a la CGN.

Este mismo documento establece el Programa para la Gestién eficiente de Activos
publicos - PROGA-, que basa su estrategia en:

)

ii)

Informacion, base del sistema de gestidon: Sistema de Informacion de Gestion
de Activos (SIGA), que debe ser alimentado por bases de datos provenientes
de un diagndstico de los inventarios de activos. El SIGA debe partir de una
base de datos estadistica que contenga la informacion sobre las condiciones
fisicas (localizacion y situacion en los POT) contables y legales de los activos.
Ademas, el proceso de toma de decisiones debe estar basado en indicadores
generados por el SIGA y definidos conforme a metodologias internacionales.
Dichos indicadores deben permitir identificar activos improductivos como sub-
utilizados para el disefio de procesos de optimizacion.

Centralizacién del analisis y las recomendaciones del PROGA: Comisién
Intersectorial para la gestion de activos y su Secretaria técnica. Para fortalecer
el interés general del Estado en beneficio de la racionalizacion del patrimonio
publico, se debe crear una comisién intersectorial que evalue y avale las
recomendaciones de gestion de activos del PROGA, comisién integrada por el
director del DNP, el Ministro de Hacienda, el Ministro de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, y un representante del Presidente. Para garantizar
eficacia en la gestion se requiere conformar la Secretaria Técnica de la
Comision al interior del DNP, que recomiende y monitoree la ejecucion de las
transacciones para asignar eficientemente los activos publicos.

Cambios requeridos: principios de gestion, bases para la valoracion y sistema
de incentivos. Es necesario desarrollar marcos normativos basados en
principios de mercado que faciliten los procesos presupuestales, fiscales,
legales y contables requeridos en la realizacion de activos. También capacitar
a directivos de entidades publicas y difundir los principios bajo los cuales se
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deben gestionar los activos. Se debe complementar con un sistema estimulos
a los directivos para que reporten los activos improductivos y/o subutilizados e
inhiban la acumulacién de activos ociosos.

Otro punto a tener en cuenta son los procesos actuales de liquidacion que requieren
cambios normativos e institucionales. La Secretaria Técnica es la encargada de apoyar
los procesos de las entidades en liquidacién. “Entre los cambios normativos requeridos se
encuentra la creacion de un régimen especial que permita agilizar la venta de activos fijos
en entidades en liquidacidn, disminuyendo los costos que implican para el patrimonio
publico las demoras en dichos procesos” (Conpes 3251, 2003, p.13).

Este es uno de los retos mas ambiciosos, pues como se aprecia conjuga soluciones
técnicas, normativas, administrativas y de recursos econdmicos, en conjunto con el
diagnoéstico efectivo en cada uno de los territorios en materia de requerimientos de
infraestructura para la justicia.

3.1.1.2.9 Otros Modelos de gestion de la justicia

Si bien el principal recurso para la provision de los bienes y servicios en que provee el
estado viene de la justicia formal, y es esta el mecanismo fundamental para velar y
restituir derechos, autores y documentos técnicos de toda clase reconocen la importancia
y necesidad de desarrollar escenarios alternativos para la resolucién de conflictos. Este
documento ha revisado los modelos vigentes en materia de justicia formal, de acuerdo a
la manera en la que establecen planes, metas, inversiones, mediciones, entre otras, por lo
que es necesario analizar los modelos para la gestién territorial de la justicia, desde el
disefio, implementacion y evaluacion de sistemas alternativos.

El Ministerio de Justicia y del Derecho cre6 y lidera el Programa Nacional de Casas de
Justicia y Convivencia Ciudadana, en cabeza de la Direccion de Métodos Alternativos de
Solucion de Conflictos. ElI Programa Nacional de Casas de Justicia es una iniciativa con
centros interinstitucionales de informacién, orientacion, referencia y prestacion de
servicios de resolucion de conflictos, donde se aplican y ejecutan mecanismos de justicia
formal y no formal. Con ellas se pretende acercar la justicia al ciudadano orientandolo
sobre sus derechos, previniendo el delito, luchando contra la impunidad, facilitandole el
uso de los servicios de justicia formal y promocionando la utilizacion de mecanismos
alternativos de resolucién de conflictos . Por otro lado, los Centros de Convivencia
Ciudadana son espacios de encuentro donde la comunidad tiene acceso a instituciones
del orden local con programas e iniciativas que promueven y fomentan los valores
ciudadanos, la convivencia, la cultura ciudadana, la recreacion, la ludica, el respeto del
medio ambiente y el desarrollo de programas sociales, con el fin principal de lograr una
mejor calidad de vida para los habitantes de los municipios donde se implementan.

El Programa cuenta con 108 Casas de Justicia y 34 centros de convivencia ciudadana en
operacion ubicadas en 34 departamentos y en 108 municipios del territorio nacional. Asi
mismo, opera mediante la labor de equipos de trabajo que involucran un numero
aproximado de 2.000 personas, que cuentan con criterios interdisciplinarios e
interinstitucionales para el desarrollo de sus lineas de trabajo misionales.
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Por tratarse de un Programa cuya esencia es la articulacion de operadores de la justicia
formal y no formal, reproduce las problematicas generales expuestas anteriormente
dentro de la dimensién general de la gestion del sistema de justicia.

Por otro lado, los Sistemas Locales de Justicia son una iniciativa propuesta y desarrollada
desde el 2012 para la articulacion del sistema de justicia en el territorio. De acuerdo al
Ministerio de Justicia y del Derecho (2017), son una estrategia de trabajo colaborativo
entre el Estado y la Comunidad, mediante el reconocimiento de las necesidades de
justicia en cada territorio, para asegurar respuestas oportunas y efectivas a la ciudadania.
El modelo para la gestion territorial de la Justicia del Plan Decenal 2017-2027, sefiala que
estos Sistemas son prioritarios en territorios con afectaciones por el conflicto armado y
otras violencias sistematicas. Aunque son grandes los avances hechos al respecto, es
interesante notar que estos modelos presentan falencias urgentes muy alineadas con las
propias del Sistema de Justicia en su dimension formal. Los modelos alternativos
presentan debilidades debido a baja calidad en planeacion y presupuestacion, en
sistemas de monitoreo y evaluacion, baja sistematicidad en pactos de gobernanza en los
territorios, poca oferta de operadores de justicia de acuerdo a cada territorio, debilidades
organizativas para la gestion de conflictos y acceso a la justicia.

El informe del Plan Decenal sefiala las siguientes acciones para la mejora de los
mecanismos de justicia informal en el territorio:

1. Mejorar capacidades técnicas para alinear la planeacion, la presupuestacion, el
monitoreo y la evaluacién por parte del Ministerio de Justicia y del Derecho,
orientados hacia una mejor asignacion de los recursos.

2. Desarrollar capacidades de medicion de resultados e impactos de los Sistemas
Locales de Justicia en relacién con la misionalidad del Ministerio de Justicia y del
Derecho.

3. Mejorar el disefio organizacional de las entidades, organismos e instancias de
articulacién que integran el sistema de justicia.

4. Fortalecer la oferta de justicia en los territorios de acuerdo al analisis de las
realidades territoriales e institucionales.

5. Transformacion en la cultura de Acceso a la justicia y gestion de conflictos.

Los mecanismos alternativos para la solucion de conflictos, pero a la vez como escenarios
de prevencion y salidas tempranas permiten la descongestion territorial del Sistema. Al
tiempo, coadyuvan a mejorar la percepcion de la ciudadania en relacion con la gestion del
Estado, y territorializan los engranajes sistémicos de una gestion orientada a resultados.

3.1.1.3 Aspectos diagonales a los ejes problematicos

Los anteriores ejes problematicos que diagnostican el estado actual del funcionamiento
del Sistema de justicia en términos de eficiencia, eficacia y resultados de acuerdo a los
enfoques propuestos para el presente Plan Decenal, se articulan con otros temas que se
trataran a lo largo del documento. Cabe mencionarlos para tenerlos en cuenta de manera
sistémica, pues atraviesan elementos claves para comprender el horizonte de redisefio
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del sistema de gestion para el buen gobierno y la buena gobernanza. Se mencionan entre
paréntesis el numeral de los apartados de Plan Decenal que amplian la informacion.

- Desigualdades y desajustes territoriales: Se trata de la importancia de
reconocer las particularidades de cada latitud del territorio nacional, y lo que ello
implica en términos de gestién de la justicia. También de las necesidades
diferenciales y de los grados de vulnerabilidad de las poblaciones (mujeres, por
ejemplo), que completan el eje derechos humanos del Plan Decenal (Ver 3.1.4).

- Procedimientos alternativos de justicia propia: Parte de reconocer situaciones
y jurisdicciones especiales tanto por razones de enfoque étnico, sistemas
alternativos estatales de justicia, o situaciones contextuales como el marco del
posconflicto. Estos elementos son claves a la hora de redisefar el sistema
orientado a resultados (ver 3.3).

- Factores de colaterales: Reconoce el efecto que viene desde afuera, pero que
afecta a la gestion del Sistema por elementos culturales y de percepcion en
relacion con la justicia: corrupcion (financiera, procesal), injerencia de privados,
medios de comunicacién, imagen negativa frente a la ciudadania (Ver 3.1.5).

- Desarrollo de TICs: Se enmarca en las metas nacionales e internacionales para
hacer de las TICs herramientas a favor de la gestion, especialmente en tramites,
relacionamiento con el ciudadano y generacion de sistemas de informacion (Ver
3.1.2).

- Funcionamiento y ejercicios de poder en tipos de justicias: Analiza la
situacion particular de cada especialidad en la provisién de bienes y servicios de
justicia, con el fin de comprender la especificidad de cada caso. Brinda los
elementos para aterrizar la gestion de metas globales/sistémicas a casos
particulares. Analiza los posibles vicios en el ejercicio del poder de cada
especialidad que pudieran interferir con la gestion (Ver 3.2).

3.1.1.4 Objetivo general para la gestion sistémica y de resultados

Optimizar la capacidad de gestion del Sistema de Justicia para aumentar el impacto de la
gestion hacia el goce efectivo de los derechos fundamentales y la convivencia pacifica.

Este objetivo permitira consolidar un modelo viable para la formulacién de politicas y la
aplicacion de procesos para mantener la cohesién del sistema con el fin de adaptarlo a la
situacion actual de la Rama en Colombia.
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3.1.1.5 Objetivos especificos

De modelos y esquemas

Cuadro 10. Objetivos

CAPACIDAD TECNICA EN
PLANEACION DE ACTIVIDADES

Y PRESUPUESTOS

individuales y colectivos basados en Planeagor! partu:lpatlva y estratgglca de la Virar hacia indicadores de impacto-
- justicia formal (no operativa) efecto
Transforma el sentido de la gestion Redisena el Sistema de Justicia Renueva las herramientas técnicas
Sinergia y adaptabilidad de los Planeacion territorial, participativa y Medicion para el seguimiento y goce
modelos de cada entidad estratégica de la justicia alternativa de las metas del Sistema
Pensamiento sistémico Fortalece el Sistema y la construccion de Enfoque hacia los ciudadanos
ciudadania

Normas contextuales al territorio y

la poblacién

Redisefio con enfoque de derechos

3.1.1.5.1. Mejorar el disefio organizacional de las entidades, organismos e
instancias de articulacidon que integran el sistema de justicia

Este objetivo promueve la elaboracion de diagndsticos y propuestas de disefios
organizacionales y modelos de gestion de las entidades, organismos e instancias el
sistema de justicia en el marco de una Mision de verificacion del estado del sistema de
justicia para mejorar la calidad y el acceso a la justica . Para el cumplimiento de este
objetivo es importante el desarrollo de las siguientes acciones,

Acciones:

a)

b)

d)

e)

Elaborar un diagnoéstico de la capacidad y oferta del Sistema de Justicia en funcién
de la Demanda y de la presencia a nivel nacional y territorial .

Evaluar los modelos de gestion implementados en la actualidad por los
operadores, administradores de justicia , quienes ejercen la funcion judicial,
quienes ejercen los servicios de justicia y las entidades que conforman el Sistema
de Justicia

Elaborar el flujo de atencion de la prestacion del servicio de justicia por cada
componente de la dimensiones verticales.

Elaborar y articular los mapa del Sistema de Justicia- Ordenamiento Territorial y
Funcional de la oferta de instituciones del Sistema de Justicia nivel nacional y
territorial por cada componente del Sistema de Justicia.

Redisefno de entidades, organismos e instancias de coordinacion estratégicos para
el mejoramiento del sistema de justicia
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Formulacion de reformas normativas para la adaptacion de las figuras, programas
y operadores (diferentes a la Rama Judicial)

Desarrollar modelos de Gestion articulados entre las entidades que hacen parte
del Sistema de Justicia, quienes ejercen la funcién judicial, quienes ejercen los
servicios de justicia por cada dimensidn vertical en el nivel nacional y territorial.
Elaborar estudios técnicos de redisefo institucional de acuerdo al diagndstico de
capacidad institucional y evaluacion de modelos de gestion.

Implementar estudios técnicos para el redisefio de las entidades y organismos del
orden nacional (medicina Legal, Ministerio de Justicia y del Derecho, Defensoria
del Pueblo, JEP)

Implementar estudios técnicos para el redisefio de entidades y organismos de
orden territorial Comisarias de familia e inspecciones de policia.

3.1.1.5.2. Mejorar capacidades técnicas para alinear la planeaciéon, Ila
presupuestacion. el monitoreo y la evaluacion del gasto hacia una mejor
asignacion de los recursos

Busca desarrollar la capacidad institucional para guiar la planeacion y orientar el gasto a
resultados misionales. Para cumplir este objetivo es necesario

a)

Desarrollar ejercicios participativos de las altas Cortes y demas instancias
correspondientes en la identificacion de las necesidades que deben incorporarse
en los Planes de Necesidad de la rama judicial. Tiene que ver con Dimensionar
las necesidades de manera articulada y por ambito de conflicto.

Desarrollar una estrategia de manejo coordinado para el acceso de fuentes de
cooperacion Internacional por linea de cooperacion y a fuentes de crédito.
Propender por una participacion fija del presupuesto en relacion con el PIB para
las entidades que conforman el sistema judicial

Gestionar la optimizacién de fuentes de financiamiento nacional, provenientes de
presupuesto nacional y gestionar un 6ptimo recaudo por parte de los entes
obligados a aportar recursos y los que controlan dicho aporte.

Prestar asistencia técnica continua en temas presupuestales y de planeacién.
Prestar asistencia técnica continua para el fortalecimiento del seguimiento y
monitoreo de metas y objetivos misionales de las instituciones que conforman el
Sistema de Justicia.

3.1.1.5.3. Desarrollar capacidades de medicion de resultados por parte de la
administracion de justicia frente al goce efectivo de los derechos fundamentales
y la convivencia pacifica de los colombianos

Estd encaminado a la consolidacién e implementacion de mecanismos de medicion
sistematica y periddica del cumplimiento de los objetivos y metas misionales del Sistema
de Justicia .

a)

Consolidar bateria de Indicadores de Efecto Impacto para dimensiones verticales y
especiales (de politica criminal, familia, laboral civil y comercial, relaciones con el
Estado, Constitucional y Disciplinario), dimensiones verticales especiales rural,
transicional, étnico)
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b) Hacer seguimiento de Indicadores de Efecto Impacto para dimensiones verticales
y especiales (de politica criminal, familia, laboral civil y comercial, relaciones con
el Estado, Constitucional y Disciplinario), dimensiones verticales especiales rural,
transicional, étnico)

3.1.1.5.5. Articular los mecanismos de seguimiento del cumplimiento de los
objetivos y metas del sistema de justicia.

Actualmente existen diferentes mecanismos e instrumentos de medicién, por lo cual, es
necesario articularlos para generar datos y estadisticas unificadas. En este marco, las
actividades propuestas son:

a. Articular las mediciones del sector a nivel de tipos de delitos con destino a
rendicién de cuentas frente a obligaciones de Monitoreo Internacional UNICEF-
Cumbre iberoamericana, UNFA , EPU, la HAYA, OCDE, entre otras
Internacionales para dimensiones verticales( de politica criminal, familia, laboral
civil y comercial, relaciones con el Estado, Constitucional y Disciplinario),
dimensiones verticales especiales rural, transicional, étnico)

b. Articular la estadistica sectorial del sistema de Justicia con estadisticas basicas
de poblacion, NBI, financiera, calidad de vida.Articular Encuestas de Acceso a la
Justicia y de necesidades de atencion en Justicia y otras existentes,

c. Fortalecer observatorios para monitoreo de comportamiento de atencion al
ciudadano frente a la solucion de sus conflictos por cada dimensién vertical y
especial desde la prevencion, normativas para atencion, investigacion,
juzgamiento, sancidén, resocializacion de victimarios, proteccion y reparacion de
victimas, y el cumplimiento de protocolos y obligaciones internacionales

3.1.1.5.6. Generar criterios, modelos y sistemas que permitan reorganizar la
presencia de operadores de justicia de acuerdo a conflictividad y a partir de las
propuestas de Mapa del sistema de Justicia y los modelos de gestion y operacion
articulada

Este objetivo consiste en fortalecer el trabajo coordinado para responder de forma
adecuada a las exigencias de los territorios. Se busca superar la debilidad institucional del
Sistema de Justicia en lo local, para lo cual se requiere plantear conjuntamente las
competencias, funciones, capacidades vy flujos en el desarrollo e identificar las mejores
rutas posibles para la coordinacién en los niveles local, regional y nacional.

a. Formular e implementar una metodologia que permita caracterizar y comprender
las necesidades de justicia de los territorios

Se requiere definir criterios para caracterizar y comprender las necesidades de justicia de
los territorios y poder satisfacer de manera efectiva las necesidades en materia de
acceso a la justicia . Esto teniendo como referentes, contextos geograficos, dinamicas
sociales, culturales, econémicas y tipos de conflictividades.
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b. Generar instrumentos para la articulacion de los actores de la justicia local.

De forma generalizada se ha evidenciado la falta de criterios técnicos para articular y
coordinar la oferta de justicia en los territorios, motivo por el que en muchos de ellos
existe oferta insuficiente o inadecuada para las necesidades y conflictividades presentes y
en muchos otros la oferta existente es subutilizada. En este sentido, es necesario definir
instrumentos que faciliten la articulacién de los diferentes de los actores del Sistema de
Justicia en los territorios.

c. Establecer mecanismos especificos, agendas y pactos de gobernanza para
atender los retos de administracion de justicia local en Colombia.

Consiste en la consolidacion de redes organizacionales, que interactien con sus
entornos, y que sean flexibles, operativas . Significa la convergencia de esfuerzos y de
cooperacion entre los actores que conforman en Sistema de Justicia a través de la firma
de pactos y agendas de trabajo en el territorio.

d. Ampliar la oferta justicia en tamafo y cobertura en los territorios, de acuerdo a
diagnosticos de demanda y capacidad institucional.

Ampliar y equilibrar la oferta de Justicia en relacién con la demanda judicial y la presencia
a nivel territorial, en forma diferenciada, de acuerdo con las necesidades de la poblacién,
por tipos de conflicto con el propédsito de eliminar los obstaculos y barreras de acceso,
prestar un mejor servicio y acentuar la credibilidad institucional de todos los asociados a la
administracion de justicia velando por brindar el amparo de pobreza y el servicio de
defensoria publica a grupos excluidos.

Lo anterior implica:

* Ampliar y equilibrar la Oferta de la Justicia Formal y el apoyo administrativo de
acuerdo con las necesidades de la poblacion para los ambitos de conflicto, penal,
civil, laboral, de familia, en las relaciones con el Estado (Jurisdiccion Contencioso
Administrativa), con funcionarios judiciales y abogados (la justicia disciplinaria),
garantizando los derechos fundamentales (Jurisdiccion constitucional) y lograr el
funcionamiento adecuado del sistema de Justicia y la efectividad de sus
actuaciones.

* Ajustar y ampliar las autoridades que complementan la administracion de la
Justicia Formal, tales como la Justicia Comunitaria.

* Ajustar los Mecanismos alternativos de resolucién de conflictos visibilizando la
malla de accesibilidad, las competencias materiales y territoriales y garantizando
cobertura territorial a nivel rural a poblacién vulnerable y grupos excluidos.

3.1.1.5.7. Fortalecer Modelos de Gestion Territorial
Este objetivo se dirige a fortalecer el modelo de casas de justicia y de manera

* Mejorar la capacidad coactiva del Ministerio de Justicia y del Derecho en el
ejercicio de planeacion y coordinacion del Programa Nacional de Casas de Justicia
y Convivencia Ciudadana.
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* Lograr la sostenibilidad financiera por parte de las entidades territoriales que
implementan el Programa de Casas de Justicia y Convivencia Ciudadana,
combinando esfuerzos de mejoramiento de las capacidades de planeacion y
explorando recursos con destinacién especifica para la financiacién en fuentes
como el Sistema General de la Participaciones, Sistema General de Regalias,
Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana FONSECON, entre otros.

» fortalecer la capacidad de la Direccion de Métodos Alternativos de Solucion de

Conflictos para cumplir con sus funciones de seguimiento y evaluacién del
Programa Nacional de Casas de Justicia y Convivencia Ciudadana y con esto
facilitar la toma de decisiones dentro del ciclo de la politica publica que le compete
al Ministerio de Justicia y del Derecho.
Fortalecer la oferta de operadores de justicia formal y no formal en las Casas de
Justicia y los Centros de Convivencia Ciudadana. Se estableceran estrategias para
articular mejor la oferta y contribuir, como actores de los mismos, a los objetivos
que se buscan con los sistemas locales de justicia.

3.1.1.5.8. Mejor y optimizar el uso de la infraestructura fisica de los operadores de
justicia.
Se requiere ahondar esfuerzos para solucionar problemas estructurales en cuanto a la

disponibilidad de bienes y sus condiciones de funcionamiento. Este objetivo tiene un
impacto directo en la calidad de los servicios prestados.

a. Construir Linea base en infraestructura fisica para el Sistema de Justicia.
Consiste en Actualizar el inventario de inmuebles del Sistema de Justicia a partir de:

* Tipo de Propiedad

* Localizacion; nacional, regional, municipal, local y barrial
* Antigiiedad

* Estado de conservacion

* Area

* Nivel de ocupacioén

* Numero y tipo de despachos

* Numero de salas de audiencias por especialidad

* Levantamiento y actualizacién de planos

* Disponibilidad de Lotes.

Establecer la relacion entre los modelos de gestion de los inmuebles de propiedad de la
Rama Judicial y de otros actores del Sistema.

b. Elaborar una propuesta para identificar la viabilidad de construir nodos
judiciales de acuerdo con la demanda de justica por cada especialidad.

Esta actividad consiste en elaborar una propuesta para optimizar la utilizacion de la
infraestructura fisica del sistema judicial a partir de la construcciéon de la Linea base de
infraestructura.
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c. Formular Plan Maestro de Infraestructura Fisica del Sistema de Justicia.

Consiste en definir Politicas de Infraestructura Fisica para el Sistema de Justicia a partir
de la linea base. De igual forma, el disefio de estrategias para ubicacion de infraestructura
fisica teniendo en cuenta las demas entidades del sector Justicia y Ministerio Publico.

d. Construccion y dotacion sedes despachos judiciales para ciudades intermedia y
cabeceras de circuito.

Son proyectos con los cuales la Rama Judicial busca llegar a todos los municipios del
territorio nacional, construyendo despachos judiciales, en zonas apartadas de las
principales ciudades capitales y ciudades medias, para que todo ciudadano pueda contar
y tener acceso al servicio de justicia.

La presencia de grupos armados en Colombia en poblaciones pequenas, ha contribuido al
abandono de sus pobladores y ha puesto al Estado en el papel de espectador, sin poder
cumplir las funciones constitucionales que le han sido asignadas y que buscan preservar
los derechos fundamentales de los ciudadanos, como el derecho a la salud o el acceso a
la Justicia.

Para el Consejo Superior de la Judicatura, es imperativo armonizar con el Gobierno
Central, la necesidad de consolidar la presencia del Estado Colombiano en todos los
municipios del pais, para construir un pais mas justo, coadyuvando con la consolidacién
del proceso paz y eliminando la indiferencia institucional en las regiones.

Por eso, se propone construir 24 sedes para juzgados promiscuos municipales en los
cuales la Rama Judicial posee los terrenos y que a la fecha estan funcionando en
inmuebles en arriendo que no cumplen con las especificaciones técnicas requeridas para
la prestacion del servicio de Justicia; estos proyectos beneficiaran a 441.993 habitantes,
segun proyecciones poblacionales realizadas por el DANE para el afio 2017.

Otro factor que merece especial consideracién es la necesidad de provisionar los recursos
necesarios para disponer de la infraestructura fisica y tecnolégica que alberguen los
despachos que se creen para la Justicia Transicional en el marco de los didlogos de paz,
con la construccion de 10 sedes que seran destinadas al funcionamiento de estos
despachos judiciales.

Adquisicién y adecuacién de infraestructura fisica para ciudades intermedias y
cabeceras de circuito a nivel nacional- El horizonte del proyecto se consideré hasta
el afio 2022.

Estos proyectos son los que contribuyen a construir sedes de despachos judiciales a nivel
nacional, en aquellas ciudades que se encuentran en un rango de poblacién menor a un
millén de habitantes y mayor a cien mil habitantes, asi como los municipios que son
cabeceras de circuito judicial.

La evolucién de las Tecnologias de la Informacion y las telecomunicaciones, la creacion
de nodos de ciencia, tecnologia e industria y la concentracién de poblacién enunciada en
las grandes urbes, han posibilitado el crecimiento de ciudades intermedias, incidiendo en
el incremento de problemas sociales que han generado la necesidad de disponer de mas
jueces que a su vez demandan infraestructura para el funcionamiento de los despachos
judiciales, la cual es suplida a través del arrendamiento de inmuebles que no permiten
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adecuaciones fisicas y que no permiten prestar un adecuado servicio al usuario de la
justicia.

Asi mismo, la dinamica en la normatividad para la administracién de justicia, como la
implementacién del Sistema Oral en el sistema Penal Acusatorio, la implementacién del
Codigo General del Proceso y Cédigo de lo Contencioso Administrativo entre otras, cuyo
ambito de aplicacion conté con plazos muy cortos, ha demandado gran esfuerzo de la
Rama Judicial para adaptarse a los mismos.

e. Ciudadela judicial para Bogota — horizonte hasta el aiio 2025.

Se consideran proyectos de gran impacto, aquellos que, al construirse en sitios
previamente evaluados de acuerdo con la cadena de valor, tienen un beneficio econdmico
y social sobre los habitantes quienes ofrecen y demandan directamente el servicio de una
pronta y cumplida justicia, que redundaria significativamente en la descongestion de los
procesos judiciales.

La clasificacion de proyectos de gran impacto pretende agilizar y reducir la brecha del
inventario final de los procesos judiciales en aquellos sitios donde hay mayor flujo de
demandas y congestidén, en sinergia con las unidades de informatica, Escuela Judicial
“‘Rodrigo Lara Bonilla” y el Centro de Documentacion Judicial, entre otros.

Gran parte de la poblaciéon colombiana se encuentra principalmente en las ciudades de
Bogota, Medellin, Barranquilla, Cartagena y Cali, producto de los procesos de migracion
de la poblacién desde los campos hacia las ciudades, los cuales incidieron en la
consolidacién de grandes urbes, generando concentracién de poblacion e incremento en
la demanda de justicia de tal forma que en dichas ciudades (Con poblacién superior a un
millén de habitantes) se agrupa el 46% de los procesos de un total de 4.570.622, lo cual
precisa gran esfuerzo en recursos tanto financieros, administrativos, como también
humano para garantizar el acceso a la administracion de justicia.

Para dar solucion a una parte de las necesidades de infraestructura fisica, se proyecta
construir una ciudadela para las ciudades de Bogota, Barranquilla, Medellin y Cartagena;
se busca reorganizar la planta existente mediante el reemplazo de las edificaciones mas
obsoletas o que no tienen posibilidad de ampliacion, sustituir gastos de arrendamientos
mensuales, optimizar los gastos de vigilancia y ampliar la capacidad instalada con lo cual
se incidira positivamente en la cobertura, celeridad y comodidad en la prestacion del
servicio de justicia para coadyuvar en la convivencia pacifica de los pobladores de estas
ciudades.

3.1.1.6. Una conclusion como idea fuerza

Después de recoger, y sistematizar la informacion, el analisis muestra la necesidad de
redisefiar el Sistema de Justicia, desde una idea de gestidon sistémica para el buen
gobierno y la buena gobernanza, con enfoques diferenciales y cuya orientacion sea al
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alcance vy visibilizacion de resultados. Sin una comprension holistica y articulada del
sistema, con metas compartidas que no desconozcan las realidades contextuales, la
gerencia de los recursos para la generacion impacto y transformacion de la ciudadania y la
convivencia humana seguiran estando en mora. En materia de Gestién del Sistema, el
Plan Decenal de Justicia debe ser interpretado y aplicado bajo la idea de que la gestion no
es interna hacia las instituciones sino también externa hacia los ciudadanos. Debe atender
a la justicia material y al uso eficiente, eficaz, humano y corresponsable de los bienes,
servicios y recursos que administra el Estado en materia de justicia.

3.1.2. INFORMACION PUBLICA Y TIC

El presente acapite pretende ahondar en aquellos principales factores que han dificultado
el desarrollo dinamico de las TIC en el sistema de justicia'* y servir como herramienta de
apoyo con miras a mejorar los niveles de eficiencia y gestion, transparencia, servicio al
ciudadano y tutela efectiva de derechos.

Por fuera de este diagndstico queda el analisis detallado de las necesidades puntuales en
materia TIC e Informacion para los demas actores y operadores del sistema de justicia y
sus posibles soluciones. Estas podran ser eventualmente referenciadas a lo largo del
documento en el marco del propésito antedicho, pero en razén a que su definicion hace
parte de un profundo debate seran abordadas plenamente en el estadio de formulacion
del Plan Decenal.

3.1.2.1. Referentes de Politica Publica TIC-Justicia

En Colombia, la materializacion del uso de las TIC en el sector justicia se ha trazado
desde dos dimensiones en términos de politica publica: la agenda del Gobierno Nacional
y la agenda liderada por la Rama Judicial, las cuales mas que ir en contravia, deberian
ser complementarias, tal y como lo ha sefalado la Corporacién Excelencia en la Justicia
(Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Corporacion
Excelencia en la Justicia, 2010).

En el marco de la estrategia del Gobierno Nacional, el referente principal lo constituye la
politica de Gobierno en Linea-GEL-, con antecedentes cercanos en el CONPES 3650 de
2010" y CONPES 3785 de 2013'°. Dicha politica de Gobierno es considerada como “un

" El sistema de justicia es entendido una operacion arménica de un conjunto de elementos institucionales que se
interrelacionan para promover la satisfaccion de valores constitucionales esenciales; elementos institucionales que
incluyen reglas, procedimientos, politicas publicas, entidades y estrategias cuya operatividad forma un engranaje
unificado que buscan garantizar el acceso a la justicia, el respeto al principio de legalidad, el goce efectivo de los derechos
y la pacifica resolucion de conflictos. Lo anterior con base en el principio de colaboraciéon armoénica entre poderes
publicos del articulo 130 de la Constitucion y el deber de coordinacion en el ejercicio de la funcién publica especificado
en el articulo 209 de la Carta.

1% Se declara de importancia estructural la implementacioén de la Estrategia de Gobierno en linea en Colombia y exhorta al
Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, con el apoyo del Departamento Nacional de
Planeacion, a formular los lineamientos de politica que contribuyan a la sostenibilidad de la Estrategia de Gobierno en
linea.
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eje estratégico del Buen Gobierno, porque procura un Estado mas eficiente, mas
transparente y participativo que preste mejores servicios con la colaboracion de toda la
sociedad” (Ministerio de las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones, s.f.).

La Estrategia de Gobierno en Linea se encuentra disefiada en el marco de un programa
de medicién, monitoreo y plazos, diferenciado en razén del nivel de centralizacion del
sujeto obligado, lo cual ha permitido contar con “avances positivos que posicionan al pais
a nivel internacional’” (Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones, Corporacion Excelencia en la Justicia, 2010).

Por otro lado, a continuacién, se resefian las politicas y los lineamientos que en términos

de justicia y TIC se han construido en Colombia en el siguiente Cuadro.

Cuadro 11. Lineamientos de Politica TIC

Politica Publica Entidad Lineamientos
Se reconoce e institucionaliza la politica de Gobierno en Linea el Gobierno
Plan Nacional de Departamento Nacional promovera la formulacion de una politica de Gobierno electrénico que
Desarrollo 2006- Nacional de comprenda entre otros aspectos, la modernizacion de los esquemas de
2010 Planeacion rendicién de cuentas de las entidades del orden nacional; la difusién de
informacion relevante de cada una, su gestién y sus resultados.
Se establecié para el sector justicia la necesidad de optimizar “la gestién
Plan Nacional de Departamento judicial y administrativa, incorporando modernos sistemas tecnolégicos y
Desarrollo 2010- Nacional de telematicos que faciliten el acceso agil y oportuno a la informacién de la Rama
2014 Planeacion Judicial, haciendo mas eficientes sus procesos e incentivando, la interaccion
con los ciudadanos por medios electrénicos”
Plantea la necesidad de generar emprendimiento TIC en Justicia, el cual
. tendria como eje fundamental “implementar programas como Justicia en linea
Plan Nacional de Departamento S ) . . L
. con aplicaciones y expediente digital en linea, Justicia en red para asegurar la
Desarrollo 2014- Nacional de . N - ) - S
. infraestructura tecnolégica minima necesaria y Cultura Digital en Justicia para
2018 Planeacion ) . ) )
apoyar las mejoras de las habilidades TIC de los funcionarios del sector
Justicia.”
Agenda En este documento, se establece la necesidad de fortalecer el sistema de

Estratégica de
Innovacién Nodo
Justicia, en el
marco del Plan
Vive Digital

Ministerio de las

Tecnologias y las

Comunicaciones
MINTIC

justicia en aspectos como, Proveer el acceso a la infraestructura de TIC con
estandares de niveles de servicio de clase mundial para la Rama Judicial y el
uso eficaz de las TIC para mejorar la oportunidad, la eficacia, la transparencia
y la confiabilidad de la prestacién de los servicios de administracion de justicia
en el pais.

Plan Nacional de
TIC 2008-2019

Ministerio de las
Tecnologias y las
Comunicaciones

En el apartado de justicia, se plantea la necesidad de dar una cobertura total a
la infraestructura tecnolégica del sistema judicial, en busqueda de generar un
sistema integrado de informacion para la gestion de la justicia.

MINTIC
La estrategia Colombia 2019 establece que, a pesar de los Ultimos avances,
ez . Departamento ) ; . o . )
Visién Colombia Nacional de son dispersos e incompatibles, lo cual impide que las diferentes entidades que
2019 Planeacion lo componen puedan utilizar y compartir informacion de manera eficaz y

eficiente para el disefio, implementacion y seguimiento de politica.

'® Enmarca los lineamientos de la Politica Nacional de Eficiencia Administrativa al Servicio del Ciudadano y adopta el
modelo de Gestion Publica Eficiente, dirigido a mejorar la calidad de la gestion, como la prestacion de los servicios
provistos por las entidades de la Administracion Publica.
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Por su parte, en el marco de la agenda liderada por la Rama Judicial, si bien se han visto
muestras significativas de avance en cada una de las entidades con la estrategia de
Gobierno en Linea™, ha prevalecido igualmente el principio de independencia y
autonomia en el disefio de la estrategia de e-Justicia'®, teniendo como referente de
politica mas proximo el Plan Estratégico Tecnoldgico de la Rama Judicial, adoptado
mediante Acuerdo PSAA12-9269 de 27 de febrero de 2012, con fundamento en cinco
ejes de desarrollo tecnoldgico:

i Expediente electronico

ii Justicia en red

i) Gestion de informacion

iv) Gestion de cambio

V) Uso de TIC para la formacion judicial y ciudadana

A su turno, el actual Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial 2015-2018 formula
una politica tecnolégica entendida como “el conjunto de medidas y actividades adoptadas
para la incorporacion permanente de la innovacion tecnolégica a la prestacion de los
servicios judiciales a cargo de la Rama Judicial, con el fin de obtener mejoras sustanciales
en los niveles de productividad, oportunidad y satisfaccion de la ciudadania”. La politica
se centra en “disponer de un modelo tecnolégico que gestione informacién y conocimiento
y no solo datos; que contribuya en forma decisiva a la prestacion del servicio publico de
administrar justicia, en condiciones de accesibilidad, celeridad, excelencia y
transparencia; que permita el logro de los objetivos, mediante una infraestructura
informatica innovadora, moderna, segura y oportuna”’ (Consejo Superior de la Judicatura,
2014), a través de cuatro lineas estratégicas:
(i) Desarrollar el Plan Estratégico Tecnolégico de la Rama Judicial
(i) Redisefar el Sistema de Informacion Estadistica
(iii) Promover e implementar mecanismos para el acceso a la informacién publica y
la proteccion de datos judiciales
(iv) Implementar el Registro Electrénico de Abogados, Litigantes y Auxiliares de la
Justicia

Junto a este marco de politica, en materia normativa hay varios desarrollos que se
resefian en el Cuadro que hacen posible afirmar que existe una base con tendencia
progresista hacia la incorporacién de las TIC; sin embargo, es claro que la complejidad del
sistema de justicia, no ha facilitado la evolucion dinamica del proceso de desarrollo
tecnoldgico en el marco de la justicia.

'8 Acuerdo de la Sala Administrativa PSAA10-6978 del 17 de junio de 2010, “Por el cual se crea el Comité de Gobierno
en Linea de la Rama Judicial”. Acuerdo PSAA12-9269 de 27 de febrero de 2012 que adopta el Plan Estratégico
Tecnologico de la Rama Judicial.

% Concepto apropiado bajo la XIII Cumbre Judicial Iberoamericana, Republica Dominicana (2006) — “Proyecto E-
justicia: la Justicia en la Sociedad del Conocimiento”
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Cuadro 12. Normativa asociada a TIC en el sistema de justicia

Norma

Reglamentacion en el tema TIC-Justicia

Ley Estatutaria de Administracién de
Justicia, Ley 270 de 1996

Se encuentra una disposicion enteramente dedicada al tema de la tecnologia al
servicio de la administracién de justicia, la cual facilita la utilizacion de las TIC
proporcionando una autorizaciéon general al Consejo Superior de la Judicatura
como administrador de la Rama Judicial, para “propender por la incorporaciéon de
tecnologia de avanzada al servicio de la administracién de justicia”.

La Sentencia de revision
constitucional C-037 de 1996

Dispone que el Consejo Superior de la Judicatura debera “expedir el reglamento
para el uso de los medios tecnolégicos, garantizando el ejercicio del derecho a la
intimidad y a la reserva de los datos personales y confidenciales que por una u otra
razén pudiesen ser de conocimiento publico".

Acuerdo No. PSAA06-3334 del 2 de
marzo de 2006

Mediante el cual se reglamentd, a través de algunas pautas y definiciones
generales, el uso de medios electrénicos e informaticos en el cumplimiento de las
funciones de administraciéon de justicia, principalmente circunscrito al uso de los
mensajes de datos como medio para la realizacién de algunos actos de
comunicacion procesal.

Acuerdo PSAA12-9269 de 27 de
febrero de 2012

Tiene como ventaja la delimitacién de cinco ejes de desarrollo tecnoldgico y la
identificacion de la necesidad de coordinacién con las iniciativas nacionales e
internacionales de Gobierno en Linea

Acuerdo de la Sala Administrativa
PSAA10-6978 del 17 de junio de
2010

Por el cual se crea el Comité de Gobierno en Linea de la Rama Judicial, que se
manifiesta la intencion de alinearse y propender por la adecuada implementacion
de la estrategia de Gobierno en Linea por parte de la Rama Judicial.

Ley 527 de 1999 y sus normas
reglamentarias

Conceden validez juridica y probatoria a los documentos y comunicaciones
electrénicas, a través de mensajes de datos, asemejando asi las consecuencias
juridicas que pueden producir frente al medio documental tradicional

Ley 906 de 2004 , la Ley 1149 de
2007 , la Ley 1437 de 2011 y la Ley
1564 de 2012

Introduce disposiciones que habilitan la incorporaciéon gradual y progresiva de las
TIC en funcién del proceso y la oralidad; aunque es cierto que existen
desarticulaciones y regulaciones divergentes entre los distintos cuerpos normativos,
frente a temas comunes que podrian ser regulados bajo principios generales
(Nisimblat N., 2013).

Ley 1437 de 2011 o Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo

De manera integral promueve la incorporacion tecnoldgica, habilitando el
procedimiento y expediente electronico desde la misma fase de peticion inicial en
sede administrativa, a cargo de las entidades de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico. Por otro lado esta ley En su articulo 186, establece un plazo de cinco (5)
afios a partir de su vigencia, para que el Consejo Superior de la Judicatura adopte
las medidas necesarias a fin de implementar el expediente judicial electronico

Ley 1564 de 2012 Cdédigo General
del Proceso

Favorece igualmente la incorporaciéon de herramientas TIC desde la presentaciéon
de poderes; presentacion y contestacion de la demanda; actos de comunicacion
procesal y notificaciones; audiencias vy litigios; presentacion de memoriales y demas
comunicaciones; etc. Ademas, se establecié el concepto de “Plan de Justicia
Digital” entendido como “ftodos los procesos y herramientas de gestién de la
actividad jurisdiccional por medio de las tecnologias de la informacién y de las
comunicaciones, que permiten formar y gestionar expedientes digitales y el litigio
en linea. El plan dispondra el uso obligatorio de dichas tecnologias de manera
gradual, por despachos judiciales o zonas geograficas del pais, de acuerdo con la

disponibilidad de condiciones técnicas para ello™.

2 paragrafo 1°, Articulo 103 de la Ley 1564 de 2012.
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“Por el cual se establece la politica general de gestién documental para la Rama
Judicial y se dictan reglas para asegurar su implementacion y se modifica el
Acuerdo 1746 de 2003”

Acuerdo No. PSAA14-10137 (Abril
22 de 2014)

“Por el cual se reglamenta la administracién técnica y funcional del Sistema de
Gestién de Correspondencia y Archivo de Documentos Oficiales - SIGOBius en el
Consejo Superior de la Judicatura”

Acuerdo No. PSAA14-10163 de
Junio 16 de 2014

3.1.2.2. Presupuesto orientado a la implementacion de TIC en el sector Justicia

El presupuesto de inversion orientado a la implementacion de Tecnologias de la
Informacion y las Comunicaciones en el sector justicia asciende para la vigencia 2017 a
225.773 millones de pesos?', correspondiente al 28.6%2* del total del presupuesto de
inversion del sector Justicia. Este monto esta distribuido dentro diez (10) proyectos de
inversion, siendo el item con mayores recursos asignados en el sector, comparado con
otros como la infraestructura penitenciaria o el de construccion de sedes judiciales.

Al analizar la asignacion de recursos por sectores presupuestales de la Fiscalia General
de la Nacion, Rama Judicial, y Justicia y del Derecho; el sector presupuestal Fiscalia
priorizé la inversion en Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, de tal
manera que este rubro constituye el que mayor cantidad de recursos apropia para la
vigencia fiscal 2016, consolidando el 41% de los recursos de inversién del sector en el
afio 2016. Por otro lado, el Consejo Superior de la Judicatura le asigno el 36.7% de su
presupuesto de inversion al item de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones,
convirtiéndolo en el item que mayores recursos acopia dentro de este sector
presupuestal. Conforme a lo anterior, podemos inferir que presupuestalmente la inversion
en TIC es prioritaria para la Rama Judicial.

Al considerar el sector presupuestal de Justicia y del Derecho, constituido por el Ministerio
de Justicia y sus entidades adscritas (lo cual explica la cantidad de programas
presupuestales), se logra observar que la asignacién de recursos para la implementacion
de TIC acopia el 20.36% del presupuesto de inversion de este sector para la vigencia
2016. Lo anterior ubica al item de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
como el segundo en importancia en términos de recursos asignados.

Todo lo anterior permite plantear algunas de las siguientes conclusiones que se
encuentran soportadas en los datos estadisticos previos:

* Los sistemas de informacion para la justicia revisten una importancia estratégica y
evidencian la necesidad latente de iniciar acciones tendientes a articular esfuerzos
interinstitucionales en esta materia. Esto se demuestra en la priorizacion presupuestal
en implementacion de TIC por parte de las entidades principalmente porque este item
constituye los mayores porcentajes de recursos asignados que tiene el sector.

2! Cifras en millones de pesos de 2016.
2 Esta cifra corresponde a la participacién dentro del Programa Justicia en linea dentro del total del presupuesto de
inversion del sector.

58




* Si bien la inversién TIC esta priorizada en el sector, los proyectos de inversion
asociados a dichas actividades son generalmente “bolsas” donde no es posible
discriminar actividades especificas como conectividad, compra de equipos, desarrollo
de software o compra de licencias. En este sentido, se requiere fortalecer la
formulacién de proyectos especificos que permitan facilitar la implementacion de la
interoperabilidad e intercambio de informacioén en el sector de manera que mejore la
eficiencia de los recursos asignados para temas tecnolégicos.

* La interoperabilidad se encuentra explicitamente mencionada en la planeacion
estratégica del sector, aunque no existen metas concretas relacionadas. A pesar de
que existen iniciativas en el ambito de la interoperabilidad, los logros conseguidos son
parciales; no se ha generado una iniciativa que contemple la transversalidad del sector
ni que involucre de manera efectiva a las diferentes entidades que participan en la
prestacion del servicio de Justicia en el pais.

3.1.2.3. Problematica Central

Existe un desarrollo moderado, desarticulado y poco estructurado del sistema de justicia
en el marco de la implementaciéon y uso de las TIC, como herramienta de apoyo en la
mejora de los niveles de eficiencia y gestion, transparencia, servicio al ciudadano y tutela
efectiva de derechos.

En relaciéon con la problematica identificada, merece la pena indicar que el desarrollo y
apropiacion de las TIC ha “tenido un proceso de asimilaciéon inconmensurablemente mas
expedito en muchos otros aspectos de nuestras vidas” (Pajaro N., s.f.). En efecto,
sectores como el financiero, el de comunicaciones o comercio muestran acelerados e
impactantes progresos en la materia, en el marco de una sociedad del conocimiento.

Dentro de la administracion de justicia es claro que las razones para impulsar su
modernizacion se encuentran mas que justificadas, en aras de superar o mitigar aspectos
de gestion que afectan la eficiencia, barreras de acceso y fomentar la transparencia y
servicio al ciudadano, lo que finalmente se relaciona con el enfoque prestacional del
derecho de acceso a la justicia con miras a realizar el “principio fundamental de tutela
jurisdiccional efectiva”; por ello hay que reconocer los diferentes avances que realizan las
entidades pertenecientes al sistema de justicia, pues existe la disposicidn a implementar
el uso del TIC a sus funciones misionales mediante sus planes estratégicos, planes de
desarrollo y planes de accidon, concentrando sus esfuerzos en tres (3) lineas de accion: i)
gestionar y salvaguardar la captura o recopilacion de datos de los registros
administrativos segun la misionalidad de cada entidad, ii) adquiriendo sistema de
informacién, programas o licencias ya establecidos en el mercado y contratando
desarrollos informaticos a la medida de sus necesidades iii) adquiriendo infraestructura de
red y equipos PC o terminales, asi como la contratacién para el mantenimiento de los
mismos.

Mas alld de los desarrollos normativos y los avances que de alli se desprenden y se
reconocen plenamente, en materia de justicia el proceso de implementacién y uso de las
TIC ha sido mucho mas complejo, lo que ha llevado a que irremediablemente la
modernizacion y desarrollo tecnolégico se califique de moderado o modesto. Una serie de

59



factores han influenciado dicho fenémeno, como por ejemplo la brecha digital® que atn

persiste; la multiplicidad de actores con disimiles capacidades institucionales e
insuficientes mecanismos de coordinacion; limitados presupuestos, debilidades para
arraigar una vision realmente estratégica e integral de justicia digital; asi como el mismo
disefio del esquema institucional y las dificultades en el proceso de uso, apropiacion,
desarrollo de habilidades y competencias TIC por parte de los mismos operadores de
justicia.

El anterior rezago trae como efecto inmediato la perdida potencial de oportunidad para el
pleno aprovechamiento eficaz de las TIC en el sistema de justicia como herramienta
transformadora que permite conseguir resultados de manera relevante y en el mediano
plazo en materia de gestion, eficiencia, acceso, transparencia, servicio y beneficios para
el ciudadano, lo que en ultimas redundara positivamente en la realizacion de los derechos
subjetivos como fin ultimo de la administracion y servicio de justicia.

3.1.2.4. Causas

3.1.2.4.1. Ausencia de un enfoque estratégico y transversal que involucre la
coordinacion efectiva entre los distintos actores del sistema de justicia

En primer lugar se evidencia que el apoyo en TIC no obedece a un direccionamiento
estratégico y transversal a lo largo de los diferentes actores y procesos que componen el
sistema de justicia. Si bien existen validas iniciativas de planeacién como el Plan
Estratégico Tecnolégico de la Rama Judicial 2015-2018 (el cual involucra una politica
tecnoldgica, de infraestructura judicial, de desarrollo del talento humano, de proteccion y
seguridad y de calidad de la Justicia), la evolucion de las lineas, ejes, tiempos y
proyecciones presupuestales es insuficiente, ademas de no cobijar mas que los
lineamientos correspondientes a las Rama Judicial.

La falta de un enfoque estratégico y transversal se debe a la no existencia de
lineamientos comunes que logren armonizar a todos los actores del sector justicia, en el
marco de un sistema que muestre el funcionamiento integral de la justicia, asociando
soluciones TIC y de informacion a cada uno de los aspectos relacionados con su
funcionamiento y evidenciando la manera de complementar dichas soluciones.

En efecto, es posible afirmar que "los esfuerzos por el aprovechamiento de las TIC en el
sector han sido importantes, con cuantiosas inversiones e indudables avances en la
ultima década, pero que se han centrado en la gestion interna de cada institucion y por
ello no ha trascendido al mejoramiento del sector como un conjunto; se avanzo en el
mejoramiento de la infraestructura, pero poco en el sistema integrado de gestion judicial y
en la interoperabilidad con las entidades involucradas en el quehacer judicial." (Ministerio
de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, Corporacion Excelencia en la
Justicia, 2010).

El documento elaborado por el Departamento Nacional de Planeacion (Vision Colombia Il
Centenario 2019) identifica los diferentes problemas estructurales sobre la prestacién del

3 Entendida como “la separacion entre quienes tienen acceso efectivo a las tecnologias digitales y de la informacién, en
particular a internet, y quienes tienen un acceso muy limitado o carecen de é1”. CEJA, 2016.
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servicio de justicia en el pais, los cuales se mencionan y se citan textualmente por su
grado de importancia para el analisis del contexto de la dimension, tal es el caso:

a. “La manera como se ha desarrollado la diversificacion de la oferta de justicia y la
articulacion de los diferentes operadores ha puesto de manifiesto el problema de la
falta de complementariedad entre la justicia formal y no formal. En la actualidad se
cuenta no solo con un gran numero de operadores de justicia, sino también con una
elevada duplicidad en cuanto a las competencias o funciones que ellos ejercen. Esta
situacion se origina en que mientras para la justicia formal las competencias estan
plenamente definidas, no ocurre lo mismo para la justicia no formal, en la cual varios
operadores pueden tratar las mismas causas, hecho que se refleja en un aparente
exceso de operadores de justicia, al tiempo que se constituye en una fuente de
confusion para los usuarios, mas aun si se considera que su funcionamiento no se
limita a un area geografica determinada’.

b. “La ausencia de una instancia que permita coordinar los esfuerzos realizados por los
diferentes prestadores del servicio de justicia.”

c. ‘La dispersion de la legislacion vigente con respecto a la naturaleza, alcances y
procedimientos de la justicia no formal y su validez o aceptacion frente los operadores
formales”

d. “La correlacion inversa entre la oferta de justicia y la informacion que de ella posee la
ciudadania. Debido a que la multiplicidad de operadores que actualmente dedican
sus actividades a los mismos asuntos o casos, lleva a la desorientacion de la
ciudadania ante la variedad de soluciones ofrecidas, o a que esta no perciba
totalmente los beneficios de cada figura u operador.”

Aunado a lo anterior, se presentan intereses misionales de cada una de las Entidades lo
que hace que no existan instancias efectivas de coordinacion y articulacién entre los
actores del sector justicia relacionadas con el uso, implementacién y apropiacién de las
TICS en Colombia. A continuacion, se relacionan las principales causas ligadas al sector
justicia y entidades relacionadas con la justicia en concordancia con el acceso a la
informacioén y las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.

En segundo lugar, existe multiplicidad de actores con distintos niveles de capacidades
institucionales e insuficientes mecanismos de coordinacion entre las entidades del
sistema relacionados con el uso de las TIC.

El sistema de Justicia colombiano contiene distintas complejidades en relacion con su
administracion por la gran multiplicidad de actores, los cuales tienen distintos niveles
administrativos y presupuestales, pues muchas de ellas son autébnomas
administrativamente y cuentan con diferentes niveles de desagregacion territorial. Dichos
niveles generan dificultades a la hora de establecer una directriz vinculante estatal en
relacion con las TIC.

Es importante reconocer los esfuerzos de la Rama Judicial establecidos en su Plan
Sectorial de Desarrollo 2018-2019 bajo la estrategia de politica tecnolégica, pues sefala
la importancia de mejorar la interaccion con la ciudadania en cuanto al intercambio de
informacién con la implementacion de proyectos tales como “generacion y tratamiento de
la estadistica judicial, el reparto en linea, el diario de notificaciones, el registro e
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identificacion electronica de los abogados litigantes, el establecimiento de puntos de
informacién o generacién de una politica informativa”.

Sin embargo, no todos los actores del sistema de justicia a nivel territorial cuentan con un
sistema de informacion y una buena parte de la misma se encuentra en archivos de Excel
0 en documentos impresos, dificultando su acceso para compartirla, pues cada operador
de justicia presenta distintos niveles de capacidad técnica y tecnoldgica para la captura y
uso de la informacién mediante medios electrénicos.

A manera de ejemplo a continuacion se relacionan los diferentes sistemas de informacion
hasta el momento identificados que se consideran significativos para la gestion de
informacion del sector justicia.

Cuadro 13. Sistemas de Informacidn para la Gestién de Informacion del Sector Justicia

ENTIDAD SISTEMAS DE INFORMACION

Agencia Nacional de Defensa Juridica | EKOGUI - Sistema Unico de Gestién e Informacion Litigiosa del Estado
del Estado Colombiano

Cancilleria - Migracion Colombia SIRE -Sistema de Informacion para el Reporte de Extranjeros

SINEJ - Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales

SIERJU - Sistema de informacién estadistica de la rama judicial

Justicia Siglo XXI - Sistema de Informacion de Gestidon de Procesos y Manejo
Documental

Consejo Superior de la Judicatura SAP - Sistema Acusatorio Penal

SJN - Sistema Judicial Nacional

SPA - Sistema Penal Acusatorio

SPC - Sector Publico Consolidado

SISCONPES-_Sistema de registro y seguimiento a los CONPES

Departamento Nacional de

. SUIFP - Sistema Unificado de inversiones y finanzas publicas
Planeacion

SNIAD- Sistema Nacional de Informacién y Andlisis del Delito.

SAT- El Sistema de Alertas Tempranas
Defensoria del Pueblo

Visiéon Web- Sistema de gestion para los Defensores Publicos

SPOA - Sistema Penal Oral Acusatorio

Fiscalia General de la Nacién SRPA - Sistema de responsabilidad penal para adolescentes

SARLAFT - Sistema de Administracion del Riesgo de Lavado de Activos y de la
Financiacion del Terrorismo

SIGOT - Sistema de Informacion Geografico para el Ordenamiento y la

Instituto Geografico Agustin Codazzi Planeacién Territorial

BNI - Banco Nacional de Imagenes

Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar — ICBF SIM - Sistema de Informacién Misional
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Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses

SIRDEC - Sistema
desaparecidos

de informacién para el registro de cadaveres y

LIFE - Localizacion de Informacién Forense Estadistica

SAILFO-Sistema de administracion de la informacion de los laboratorios

forenses

SICLICO - Sistemas de Informacion Clinica y Odontologia Forense

SINEI - Sistema de Informacion Nacional de Estadisticas Indirectas.

Instituto  Nacional
Carcelario

Penitenciario y

SISIPEC - Sistematizacion Integral del Sistema Penitenciario y Carcelario

VISITEL- Sistema para la asignacion de visitas de la PPL en sus sitios de
reclusion

Ministerio de Agricultura Y Desarrollo
Rural

AGRONET - Red de Informaciéon y Comunicaciéon del Sector Agropecuario
Colombiano

Proyectos de Alianzas Productivas

VUF - Ventanilla Unica Forestal

Ministerio de Defensa Nacional

SILOG - Sistema de Informacion Logistica del Sector Defensa

Ministerio de Salud y Proteccién Social

SUICAD - Subsistema del Sistema unico de Indicadores sobre Consumo de
Sustancias Psicoactivas

SUISPA - Sistema Unico de Indicadores sobre Consumo de Sustancias
Psicoactivas

SISPRO - Sistema Integral de Informacién de la Proteccion Social

SISMED - Sistema de Informacién de Precios de Medicamentos

SIHO - Informacién de Gestion de Hospitales Publicos

REPS - Registro Especial de Prestadores de Salud

Policia Nacional de Colombia

SIEDCO - sistema de informacion estadistico delincuencial, contravencional y
operativo de la Policia Nacional.

SITIES - Sistema de Informacion para el Trafico llegal de Especies

SIPSE - Sistema de Informacion Policial de Secuestro y Extorsion

SIDENCO - Sistema de Denuncias y Contravenciones

SIOPER -Sistema operativo de la Policia Nacional

SIRDEC - sistema red de desaparecidos y cadaveres

Procuraduria General de la Nacion

SIRI - Sistema de Informacién de Registro de Sanciones y Causas de
Inhabilidad

Superintendencia de

Registro

Notariado vy

SIR - Sistema de Informacién Registral

Unidad de Atencidon y Reparacion
Integral a Victimas

SNARIV - Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas

RUSICST - Sistema de Informacién, Coordinacién y Seguimiento Territorial —

Unidad de Restitucion de Tierras

SIG - Sistemas de Informacién Geografica

SAT - Sistema de Alertas Tempranas

RUPTA - Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados
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Fuente: Propuesta para el Disefio de una Estrategia de Interoperabilidad entre los Sistemas de Informaciéon de las
Entidades del Sector justicia, Corporacion Colombia Digital (2016)

Debido a la autonomia administrativa de la Rama Judicial y la existencia de una
diversidad de actores que administran o estan relacionados con el sistema de justicia,
ubicadas de manera diferencial en la estructura del Estado, no es posible afirmar que
exista una instancia interinstitucional e intersectorial efectiva vinculante que permita
generar lineamientos, politicas integradoras y acuerdos de voluntades en el uso de las
TIC para el sistema de justicia, sin dejar de reconocer las diferencias y capacidades entre
entidades.

Sumado a lo anterior, en cada entidad que hace parte del sistema de justicia existe poca
participaciéon de las areas de tecnologia en la planeacién estratégica del Estado y de sus
entidades para la formulacién de proyectos con alto impacto sectorial que involucren las
TIC. Asi mismo, las estructuras organizacionales, los esquemas de gobierno y los
procesos de gestion de Tl en cada una de las entidades no son fuertes institucionalmente
y menos sectorialmente. Los avances se ven mas en el marco de la gestion interna de
cada entidad, aunque las inversiones se focalizan principalmente en Sistemas de
Informacion y Servicios Tecnoldgicos, haciendo falta inversiones importantes para
Estrategia de TI, Gobierno de TI, Gestion de Informacion y Uso y Apropiacion con enfoque
sectorial.

Como ha sefialado la Corporacion Excelencia en la Justicia, en la actualidad en Colombia
no existe un proyecto nacional que involucre la actualizacién e incorporacién de
lineamientos y protocolos en temas TIC. Sefiala la Corporacion que los esfuerzos para el
aprovechamiento de las TIC en el sector han sido importantes, “con cuantiosas
inversiones e indudables avances en la Ultima década, pero que se han centrado en la
gestion interna de cada institucion y por ello no ha trascendido al mejoramiento del sector
como un conjunto; se avanzd en el mejoramiento de la infraestructura, pero poco en el
sistema integrado de gestion judicial y en la interoperabilidad con las entidades
involucradas en el quehacer judicial.” (CEJ, 2010)

No se aprovechan realmente los avances y potencialidades alcanzadas por la politica de
Gobierno en Linea, asi como las mejores practicas para la estructuracién de un Plan
estratégico TIC del sistema de justicia. Como sefiala Nattan Nisimblat, a pesar de que la
obligatoriedad de la Estrategia de Gobierno en Linea solo acoge a las entidades de la
administracion publica, no es menos cierto que en el sistema de justicia colombiana hace
falta coordinar y aprovechar los avances de que goza la Estrategia de Gobierno en Linea.

En efecto, para el 2008, en los calculos realizados por la Corporacion Excelencia en la
Justicia, la Rama Judicial se encontraba en un 58,8 % de aprovechamiento de las
herramientas de Gobierno en Linea. El Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses,
se encontraban en un 54 % de aprovechamiento de las mismas. Como diagnostica la
Corporacion “la Rama aun no aprovecha totalmente las herramientas del Gobierno en
Linea como una herramienta para prestar mejores servicios a los ciudadanos y a los otros
usuarios de la gestién de la entidad.” (CEJ, 2008). Como se advierte, las potencialidades
de las herramientas de Gobierno en Linea tienen niveles diferenciales segun la rama del
poder publico, puesto que, no existe una coordinacién efectiva y vinculante en torno al uso
de la misma.
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En tercer lugar existen falencias en la planeacion de programas, proyectos, iniciativas y
gestion de recursos; asi como en la sostenibilidad de los mismos. Si bien es cierto que
cada entidad hace una planeacion de programas, proyectos, iniciativas y acciones, y los
ejecuta en el marco de su misionalidad, obligaciones de ley y vigencias presupuestales,
tales acciones adolecen de una articulacion interinstitucional que tenga claramente
establecidas unas metas que comprometan a todo el sistema de justicia en su realizacién,
de tal manera que los proyectos pueden ser abandonados con ejecuciones parciales,
estancarse en fases de pilotajes, no cumplir los objetivos propuestos o no contar con
acciones concretas para garantizar su sostenibilidad.

En la formulacion de los proyectos de inversidén no se evidencia cumplimiento de las
recomendaciones de Gobierno en Linea en lo relacionado con el Marco de Referencia de
Arquitectura Empresarial y el Modelo de Gestion Estratégica con Tl — IT4+*. Ademas,
falta alinear los planes estratégicos de TIC con los planes estratégicos sectoriales e
institucionales para lograr real impacto en las necesidades de justicia y concientizar a
cada una de las entidades inherentes al sistema de justicia la importancia de incorporar
proyectos bajo el enfoque de arquitectura empresarial que definan la estrategia, la
informacion, los sistemas de informaciéon y la infraestructura tecnoldgica; no solo como
una necesidad de cada una de las Entidades, sino como una vision integral de la justicia.

Asi mismo, la anualidad de los presupuestos y los procesos de contratacion dificulta aun
mas la continuidad y terminacion de los proyectos en materia de tecnoldgica, pues las
contrataciones inician afio tras afio incidiendo en desgastes administrativos y no
cumplimiento de actividades proyectadas. De igual forma, los proyectos de inversion TIC
actuales no optimizan los recursos compartidos entre los actores de justicia en busqueda
de un objetivo comun, tales como: el acceso y conectividad a internet que necesitan todos
los operadores de justicia para la prestacion de sus servicios o software de gestion de
documental e infraestructura tecnoldgica que requieren los fiscales, jueces, defensores y
demas autoridades que participen en la realizacion de las audiencias virtuales a manera
de ejemplo.

En cuarto lugar, falta una integracion de metas, plazos perentorios, planes de accion
concretos, definicion de roles y responsabilidades de las entidades que conforman el
sistema de justicia

Algunos de los aportes sustanciales de la Ley 1564 de 2012%° es el cambio de la tradicion
escrita por el proceso oral y de audiencia, estableciendo ciertas reglas de iniciacién,
concurrencia, falta grave por incumplimiento, tiempo de las intervenciones, grabaciones y
publicacion, asi como la posibilidad de realizar audiencias mediante videoconferencia,
teleconferencia o cualquier otro medio electrénico, siempre y cuando el juez lo autorice
para facilitar y agilizar los procesos judiciales. Asi mismo, el articulo 103 sefala que:
“Todas las actuaciones judiciales debera procurar el uso de las tecnologias de la

* La Estrategia de Gobierno en Linea contenida en el Decreto 2573 de 2014 es obligatoria para las entidades y
organismos de la Rama ejecutiva del poder publico del orden nacional y territorial, las entidades pertenecientes a la Rama
Legislativa y Judicial implementaran la Estrategia de Gobierno en linea bajo un esquema coordinacion y colaboracion
armonica en aplicacion los principios sefialados en articulo 209 de la Constitucion Politica.

 Por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso
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informacién y las comunicaciones en la gestion y tramite de los procesos judiciales, con el
fin de facilitar y agilizar el acceso a la justicia, asi como ampliar su cobertura.

El Plan de Justicia Digital estara integrado por todos los procesos y herramientas de
gestion de la actividad jurisdiccional por medio de las tecnologias de la informacion y las
comunicaciones, que permitan formar y gestionar expedientes digitales y el litigio en linea.
El plan dispondra el uso obligatorio de dichas tecnologias de manera gradual, por
despachos judiciales o zonas geograficas del pais, de acuerdo con la disponibilidad de
condiciones técnicas para ello”.

Dado lo anterior, se dio inicio al “expediente electrénico que, en conjunto con los demas
sistemas en ejecuciéon de la Rama Judicial, conformaran el Sistema Integrado de
Informacién Judicial y que constituiria la versibn modernizada del Modelo de Gestion
Justicia XXI. Ahora bien, la proyeccion del Plan para todas las jurisdicciones a nivel
nacional es contar con una plataforma tecnolégica Unica que incorpore todos los
componentes, con miras al desarrollo e implementacion del Plan Maestro de Justicia
Digital y Litigio en Linea, cuya finalidad es la modernizacién de la Rama Judicial, para que
los juzgados, tribunales y corporaciones nacionales cuenten con los medios técnicos,
electrénicos, informaticos y telematicos, para el cumplimiento de sus funciones. (Plan
Sectorial de Desarrollo Rama Judicial 2015-2018)

Las prioridades de Inversion en Tecnologia han determinado la necesidad de impulsar el
sistema oral en todas sus jurisdicciones. (Plan Sectorial de Desarrollo Rama Judicial
2015-2018). Lo anterior conllevara a una dotacion tecnolégica de salas de audiencias y la
habilitacion de todos los servicios conexos que permitan la correcta operacion y
crecimiento de la administracion de justicia, entre dichos servicios se destacan:

* Ampliacion de puntos logicos de red para mejorar la conectividad en los sistemas de
informacion a nivel nacional.

» Disponibilidad de dotacion tecnoldgica en las salas de audiencias del sistema oral en
las diferentes jurisdicciones, al igual que la maximizacion del servicio de audiencias
virtuales nacionales e internacionales, videoconferencia y streaming en los despachos
judiciales, para reducir tiempos y costos procesales e incrementar los niveles de
seguridad para los actores procesales

* Ampliacion de la infraestructura tecnolégica a nivel nacional, en elementos tales como
computadores de alta gama, servidores, impresoras y scanner.

* Integracion de los sistemas de informacién en la plataforma tecnoldgica de la Rama
Judicial

* Disefio de nuevos reportes en el Sistema Justicia XXI y el SIERJU que promuevan el
control a la gestion judicial, al igual que la implementacién de controles automaticos
para la validacion de informacién reportada, entre otros

* Impulsar el portal Web de la Rama Judicial www.ramajudicial.gov.co, como un canal
de comunicacion integrado, en donde se disponga de acceso a informacion,
interaccion y transacciones en linea, relacionados con la funcién judicial y la gestiéon
administrativa de la Rama Judicial.

* Ampliar el uso de herramientas colaborativas acorde con la normatividad sobre
utilizacion de medios electréonicos contemplado en el Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y el Cédigo General del Proceso.
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* Incorporar herramientas Web 2.0 de interaccidn con el ciudadano.

* Ampliacion de la cobertura del sistema de correspondencia SIGOBIUS como
herramienta tecnoldgica que garantiza la conservacion, recuperacion y consulta de la
correspondencia oficial del nivel central y seccional reduciendo costos de papel y
correo.

* Implementacion del expediente digital y el modelo de archivo electrénico.

* Actualizacién, afinamiento, integracion y desarrollo de funcionalidades para los
servicios de informacién y comunicacion existentes y/o nuevas, segun las necesidades
operativas de caracter estratégico, misional y de apoyo de la Rama Judicial

* Soporte y mantenimiento evolutivo de la Biblioteca Juridica Virtual a través de un
servicio que incluya: mantenimiento preventivo, actividades de monitoreo de cargas,
mantenimiento correctivo, mantenimiento evolutivo

Sin embargo, en linea con el anterior problema, los objetivos propuestos no se traducen
en metas comunes realizables o planes de accion consolidados que definan roles y
responsabilidades para cada una de las entidades inherentes al sistema de justicia, con la
finalidad de fortalecer y actualizar con los cambios tecnoldgicos los sistemas de
informacion y la infraestructura tecnolégica actual; asi como actividades de configuracion,
integracién, nuevos desarrollos y mantenimiento. Asi mismo, no se dispone de una linea
base consolidada para tener claridad de los avances en los planes estratégicos de TIC y
de lo que falta por hacer con indicadores y metas definas conjuntamente que respondan a
las necesidades de Tl en apoyo a la prestacion de servicios de justicia y a los
requerimientos de Tl de los operadores de justicia, de manera integral.

3.1.2.4.2. Deficiencia en el manejo de la informacién en justicia que garantice un
modelo integral de gestion de informaciéon, procesos y flujos efectivos de
informacion

Es primordial que las entidades no pierdan de vista la politica de “Transparencia,
Participacioén y Servicio al Ciudadano” establecida en el Modelo Integrado de Planeacion y
Gestion del Departamento Nacional de Planeaciéon (DAFP, Secretaria de Trasparencia,
Presidencia de la Republica, 2012), la cual menciona la obligacién de garantizar el acceso
de los ciudadanos en la prestacion de tramites y servicios de la administracion publica en
todo el territorio nacional a través de distintos canales, bajo los principios del acceso a la
informacién publica, brindando informacion completa, clara, consistente, transparente,
eficiente, con calidad y oportunidad en el servicio.

Reconociendo que el eje central del quehacer de las entidades es el Ciudadano y
entendido éste como las personas naturales y juridicas que requieren acceder a los
servicios o tramites del Estado, se identifican dos frentes de trabajo: “ventanilla hacia
adentro” y “ventanilla hacia afuera”. (DAFP, Secretaria de Transparencia, Presidencia de
la Republica, 2012)
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Grafico 9. Modelo de Gestion Publica Eficiente al Servicio del Ciudadano
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Fuente: Metodologia para la implementacion del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, DAFP, Secretaria de Trasparencia,
Presidencia de la Republica. Bogota, diciembre 2012

De acuerdo con lo anterior, para garantizar mejoras en la gestion de la “ventanilla hacia
afuera” es primordial tener en cuenta tres aspectos: (Departamento Nacional de
Planeacion, 2012)

* Cobertura: capacidad de ofrecer tramites y servicios en todo el territorio nacional, a
través de distintos canales, segun las necesidades y capacidades institucionales

* Cumplimiento: capacidades técnicas, financieras y humanas para satisfacer las
expectativas de los ciudadanos en materia de servicio y calidad.

* Certidumbre: seguridad del ciudadano de recibir informacion completa, clara y precisa
sobre las condiciones de tiempo, modo y lugar en que se atendera su requerimiento o
se gestionara su tramite.

Para mejorar la gestion de la “ventanilla hacia adentro” los aspectos a tener en cuenta
son:
* Arreglos institucionales adecuados para que las entidades ejecuten su rol y logren
el cumplimiento efectivo de sus resultados.
* Procesos y procedimientos internos innovadores, efectivos y acordes a los
resultados esperados.
* Servidores publicos competentes y comprometidos con un mejor Servicio al
Ciudadano.

Aunque los anteriores aspectos seran desarrollados con mayor detalle en la dimension de
Relaciones con la ciudadania del Plan Decenal es significativo enunciarlos debido a que
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son problemas estructurales que deben ser tenidos en cuenta para garantizar la
integracion y creacidén del modelo sistémico de justicia que represente las necesidades,
intereses y expectativas de los ciudadanos para el goce efectivo de sus derechos con
apoyo en las tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

En este contexto, debe sefialarse que el sistema de justicia no responde a un modelo
eficiente de gestion de informacion y de procesos, que involucre distintos ambitos como la
integracidn de procesos y procedimientos, el aseguramiento y calidad de los datos, la
interoperabilidad entre sistemas de informaciéon y la disposicion de informacion para la
toma informada de decisiones.

“En resumen, puede afirmarse que los sistemas de informacién del Sector Justicia, a
pesar de los ultimos avances, son dispersos e incompatibles, lo cual impide que las
diferentes entidades que lo componen puedan utilizar y compartir informaciéon de manera
eficaz y eficiente para el disefio, implementacion y seguimiento de politicas.” (Vision
Colombia Il, Departamento Nacional de Planeacion, 2019). Por lo tanto, se presentan las
principales causas asociadas al anterior eje problematico, las cuales son:

Esta dificultad puede atribuirse en primer lugar a las limitaciones que existen en la captura
de informacién completa y con calidad, desde el momento mismo que se generan nuevos
hechos. En efecto, no se cuenta con un flujo de informacion completo de todas las
entidades que pueden participar en el Sistema de Justicia, evidenciando que actualmente
las necesidades de informacidon solo se dan en el ambito local y estan sujetas a las
prioridades de cada entidad para su objeto misional y no se capturan otros datos que
puedan ser significativos, ya sea por desconocimiento o porque esto puede hacer
compleja la captura de informacién

De igual manera se suelen utilizar los recursos TIC para consignar informacion en
procesadores de texto para la generacidén de soportes fisicos o mediante formularios en
los cuales no se diligencia toda la informacion requerida, o la misma no cuenta con
mecanismos de validacion que ofrezcan estandares de calidad deseables.

La falta de un modelo integral de gestién de informacién basada en procesos trae como
consecuencia que la informacion recopilada no se vislumbre como herramienta esencial
que facilite la formulacion informada de la politica publica y la toma de decisiones en el
sistema, promoviendo ademas la transparencia, la participacion ciudadana, el gobierno de
datos abiertos ante el ciudadano, para mejorar el acceso y la confianza en la justicia y
liderar la transformacion del sistema. Adicionalmente, cada una de las entidades produce
y publica diferentes estadisticas de informacién similar, desde el punto de vista de su
alcance y su enfoque misional, que puede generar desinformaciéon o desconfianza de las
cifras en la ciudadania

Es por ello, que la informacién no es trazable ni parametrizable debido a la falta de
homogenizacion de conceptos, variables y estandarizaciones (prerrequisitos para el uso
de lenguaje comun) creacion de procesos y procedimientos o flujos de informacion
transversales entre entidades para la unificacion y consolidacion de los diferentes
registros, datos e informacion relevante para la prestacién de servicios y para el apoyo en
la toma de decisiones de politica publica de manera consolidada.
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Por otra parte, el desarrollo de capacidades institucionales para la prestacion de servicios
a través de la automatizacion de procesos y procedimientos y la aplicacién de buenas
practicas de Tl es baja para el sistema de justicia, aunque se reconocen los esfuerzos
realizados por la Rama judicial en cuanto a la aplicacion de la estrategia de “cero papel”,
la gestidn de documentos electrénicos comenzando por el expediente electrénico y demas
acciones contempladas en su Plan Sectorial de Desarrollo 2015-2018

Es asi como las dificultades para acceder y disponer de datos e informacién oportuna,
pertinente y articulada de todos los actores del sistema de justicia, hace poco factible
obtener una visién integral (desde el front, punto de vista del ciudadano y back, punto de
vista de las entidades interrelacionadas para la prestacion de servicios) y por lo tanto
desarrollar una politica publica efectiva en materia de justicia, que pueda priorizar y
abordar problematicas inaplazables y urgentes en materia de goce efectivo de los
derechos de la sociedad colombiana

En segundo lugar, no existe una estrategia unificada de interoperabilidad entre los
diversos sistemas de informacion de las entidades basada en la gestién de procesos. La
interoperabilidad es definida como “El gjercicio de colaboracion entre organizaciones para
intercambiar informacion y conocimiento en el marco de sus procesos de negocio, con el
propdésito de facilitar la entrega de servicios en linea a ciudadanos, empresas y a otras
entidades” (Marco de Interoperabilidad para el Gobierno en linea. Mintic, versién 2010).
Bajo este marco de interoperabilidad definido por el Ministerio de Tecnologias de
Informacion y Comunicaciones se contemplan cinco dominios de interoperabilidad, los
cuales son: Politico-legal, sociocultural, organizacional, semantico y técnico

Existen diferentes normas que a través del tiempo han demandado la construccién de
unos “sistemas de consolidacion” de informacion entendidos éstos como unos sistemas
interinstitucionales que compilan diferente informacién en materia de justicia provenientes
de diferentes entidades, las cuales cuentan con “sistemas misionales o sistemas fuente”
donde depositan informacién sobre su accionar misional.

Como sistemas de consolidacion, uno de los ejemplos mas representativos es el “Sistema
Nacional de Estadisticas Judiciales” (SINEJ) creado mediante la Ley estatutaria de
Justicia (Ley 270 de 1996), el cual en cabeza el cual tiene por objeto “el acopio,
procesamiento y analisis de informacién que contribuya a mejorar la toma de decisiones
administrativas en el sector justicia, al llevar el control de rendimiento de las
corporaciones y despachos judiciales y a proveer la informacién basica esencial para la
formulacién de la politica judicial y criminal del pais”, el cual ha tenido un desarrollo
intermitente destacandose el desarrollo de una linea base en conjunto con el DANE y una
serie de mesas de trabajo impulsadas por la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico
de la Rama Judicial (UDAE) durante los anos 2014 a la fecha.

Por otra parte, buscando una meta similar, la Corte Constitucional expidié la Sentencia T-
762 de 2015, mediante la cual ordena al Ministerio de Justicia y del Derecho que “en el
término de seis (6) meses contados a partir de la notificacion de esta sentencia, emprenda
las acciones para la creacién de un sistema de informacion unificado, serio y confiable
sobre Politica Criminal.”
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En ese mismo sentido, diferentes leyes y programas han creado otros “sistemas de
consolidacién” o “sistemas unicos” como el “Sistema Nacional de Informacion y Analisis
del Delito” (SNIAD) que hace parte de la “Politica Nacional de Seguridad Ciudadana vy
Convivencia” (PNSCC), el Sistema Integrado de Informacion sobre Violencias de Género
(SIVIGE), el Sistema de Responsabilidad para Adolescentes (SRPA) entre otros, lo que
hace aun mas complejo la posibilidad de crear una estrategia para el intercambio de
informacioén de manera unificada entre los diferentes sistemas de informacién existentes.

De la misma forma, en materia de sistemas de informacion en la actualidad, verbi gratia,
“la Rama Judicial cuenta con un numero plural de sistemas de informacién que tienen
como finalidad la administracién de diversos aspectos de la gestion de los despachos
judiciales®...Mas alla de la multiplicidad y dispersién de los distintos sistemas, y su
funcionalidad limitada a algunas tareas especificas, muchas de tales plataformas se han
desarrollado ademas sobre arquitecturas que hoy en dia estan obsoletas” (Pajaro N.,
2013).

Tal como lo deja ver el analisis presupuestal del DNP “La interoperabilidad se encuentra
explicitamente mencionada en la planeacion estratégica del sector, aunque no existen
metas concretas relacionadas” y “aunque existen iniciativas en el ambito de la
interoperabilidad los logros conseguidos son parciales, no se ha generado una iniciativa
que contemple la transversalidad del sector ni que involucre de manera efectiva a las
diferentes entidades que participan en la prestacion del servicio de Justicia en el pais”.

Es por ello que la situacion actual evidencia que las definiciones conceptuales necesarias
para un esquema de interoperabilidad suelen ser complejas al buscar asegurar una
completa interpretacion juridica de los temas, sin enfocarse en contar con precisiones
mas simples que permitan acelerar la definicion del lenguaje comun, las necesidades de
informacién que se requieren intercambiar a nivel interinstitucional e intersectorial y la
implementacién técnica de mecanismos de interoperabilidad.

Asi mismo frente a los mecanismos de interoperabilidad se suelen buscar mesas de
trabajo para definir la forma de “interoperar”, en lugar de apoyarse en los estandares de
intercambio de informacion que hoy existen y que ya han resuelto muchos de los
problemas de la interoperabilidad de informacion.?’

En tercer lugar, hay una baja calidad de los datos e informacion del sistema de justicia.
Tomando como referencia la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el Departamento
Nacional de Planeacion en el aio 2016, el sector Justicia cuenta con diversos sistemas de
informacién que se encuentran desarticulados, no cumplen con los lineamientos de datos
abiertos y adicionalmente solo capturan datos administrativos Unicamente de la operacién
0 misionalidad de cada entidad; es por ello que el DNP concluye que “No se cuenta con
datos consistentes para la toma de decisiones ni la definicion de metas”

% Tales como el sistema de estadisticas-SIERJU, el Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales-SINEJ-, Sistema de
Informacion Justicia Siglo XXI, entre otros.

7 Bl estandar SDMX es promovido por el DANE, como ente rector y coordinador del Sistema Estadistico Nacional —
SEN, de igual forma el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones — MINTIC, también emitio
un concepto en el que especifica la forma como el trabajo que se realiza mediante la implementacion del estindar SDMX
puede ser integrado al proceso de interoperabilidad mediante el Lenguaje Comiin
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“Dicha desarticulacion se ve reflejada en la diferencia en la informacién reportada por
diferentes instituciones. Tomando como ejemplo el Sistema de Responsabilidad penal
Adolescente (SRPA), para el afio 2014 y 2015, se evidencia la discrepancia entre el
numero de entradas al sistema presentada entre el Consejo Superior de la Judicatura, la
Policia Nacional y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), asi:

Grafico 10. Estado actual de los Sistemas de Informacion de Justicia- Ejemplo: Sistema de
Responsabilidad Penal Adolescente
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Fuente: Presentacion Resultados de la Encuesta de Calidad de Vida, DNP, 2016

Por otra parte, “Las necesidades de informacién en el nivel nacional y territorial requieren
una eficaz gestion de la informacion en la produccién y difusion de estadisticas oficiales,
particularmente a través del aprovechamiento de los registros administrativos. El proceso
de produccién estadistico de todos los miembros del Sistema Estadistico Nacional debera
atender los estandares de calidad establecidos, asi como incorporar los estandares
internacionales en la materia”. (DNP, 2014)

Es por ello que los datos e informacion generados por las diferentes fuentes en materia de
justicia deben ser confiables, de calidad y con cumplimiento de estandares
internacionales, como lo pretende el Departamento Administrativo Nacional de
Estadisticas, aprovechando los registros administrativos y la certificaciéon de operaciones
estadisticas para evaluar la eficacia, pertinencia, calidad, publicacién y divulgacion de la
informacién a nivel nacional y territorial desde la perspectiva integral del sistema de
justicia en beneficio de los ciudadanos.

Lo anterior de acuerdo con lo establecido por el Plan Estadistico Nacional liderado por el
DANE, el cual incluye lineamientos de politica estadistica y contiene el inventario y
descripcion de las estadisticas que requiere el pais. Asi mismo, a través del Sistema de
Estadisticas Nacional-SEN establecera los mecanismos para el aseguramiento de la
calidad estadistica mediante el establecimiento de las normas técnicas de calidad del
proceso estadistico en conjunto con INCONTEC y el plan de implementacion de
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evaluaciones y certificaciones para garantizar la calidad estadistica de todas las entidades
productoras de informacion.

Por otro lado, para la aplicacion de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica (Ley 1712 de 2014), cuyo caracter es obligatorio para todas las entidades
publicas, “incluyendo las pertenecientes a todas las Ramas del Poder Publico, en todos
los niveles de la estructura estatal, central o descentralizada por servicios o
territorialmente, en los 6rdenes nacional, departamental, municipal y distrital’,

La informacion clasificada y reservada no es de facil acceso a los ciudadanos debido a
que se prohibe expresamente por norma legal o constitucional, cuando esta relacionada
con temas de: defensa y seguridad nacional, seguridad publica, prevencion, investigacion,
persecucion de los delitos, faltas disciplinarias, mientras que no se haga efectiva la
medida de aseguramiento o se formule pliego de cargos, segun el caso; el debido proceso
y la igualdad de las partes en los procesos judiciales; la administracion efectiva de la
justicia; los derechos de la infancia y la adolescencia y la salud publica.

Aunque para el ciudadano sean validos los argumentos mencionados, a nivel
interinstitucional se debe permitir la verificacion y validacién los datos e informacion, con
el proposito de mejorar la calidad de la misma, descongestionar el sistema de justicia®,
mejorar la prestacion de tramites y servicios y apoyar la formulaciéon y seguimiento en la
toma de decisiones de la politica publica.

En cuarto lugar la politica de seguridad de la informacién y proteccion de datos es débil en
el sistema de justicia. "Uno de los principales obstaculos para el desarrollo de los medios
electréonicos lo constituye la inseguridad que genera el uso de las nuevas tecnologias
frente al marco juridico existente” (Rincon, 2013). En efecto, no existe una politica de
seguridad de la informacién y proteccion de datos que garantice su adecuado manejo de
“datos sensibles”® en el marco de la gestién de la informacién, ante la existencia de
riesgos que se generan al hacer uso de las TIC, que amenazan la confidencialidad,
integridad y disponibilidad de la informacion, y ponen en peligro el valor y seguridad
juridica de las actuaciones en el sistema de justicia.

Aunque la Ley Estatutaria 1581 de 2012 ordena disposiciones generales para la
protecciéon de datos personales en materia de: i) Principios rectores para el tratamiento de
datos personales ii) las categorias especiales tales como el tratamiento datos personales
de nifos, nifias y adolescentes que aseguren el respeto a sus derechos iii) Los derechos
de los titulares y las condiciones de legalidad para el tratamiento de los mismos iv)
Procedimientos de consulta de informacion del titular y reclamos sobre la informacion
contenida en la base de datos, v) Deberes de los responsables del tratamiento y

% Uno de los problemas que persisten en el Sistema Penal Acusatorio es la identificacion de las personas en el proceso
penal, pues no se ha logrado la articulacion de las entidades operadoras, en particular la integracion de la Registraduria
Nacional, la Fiscalia General de la Nacion, la Policia Nacional y la Judicatura con el fin de generar consultas agiles y
oportunas para la verificacion de la identidad de las personas en tiempo real y para todo el territorio nacional (CEJ, 2015)
% Ley Estatutaria 1581 de 2015 articulo 5 “se entiende por datos sensibles aquellos que afectan la intimidad del Titular o
cuyo uso indebido puede generar su discriminacion, tales como aquellos que revelen el origen racial o étnico, la
orientacion politica, las convicciones religiosas o filosoficas, la pertenencia a sindicatos, organizaciones sociales, de
derechos humanos o que promueva intereses de cualquier partido politico o que garanticen los derechos y garantias de
partidos politicos de oposicion asi como los datos relativos a la salud, a la vida sexual y los datos biométricos”
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encargados del tratamiento, asi como los mecanismos de vigilancia y sancion los cuales
estan en cabeza de la Superintendencia de Industria y Comercio.

El ambito de aplicacién de la Ley es para los datos personales registrados en cualquier
base de datos de entidades publicas y privadas del territorio nacional®®, con algunas
excepciones en su aplicacion tales como:

“a) A las bases de datos o archivos mantenidos en un ambito exclusivamente personal o
domeéstico.

Cuando estas bases de datos o archivos vayan a ser suministrados a terceros se debera,
de manera previa, informar al Titular y solicitar su autorizacién. En este caso los
Responsables y Encargados de las bases de datos y archivos quedaran sujetos a las
disposiciones contenidas en la presente ley;

b) A las bases de datos y archivos que tengan por finalidad la seguridad y defensa
nacional, asi como la prevencion, deteccion, monitoreo y control del lavado de activos y el
financiamiento del terrorismo;

c) A las Bases de datos que tengan como fin y contengan informacion de inteligencia y
contrainteligencia;

d) A las bases de datos y archivos de informacion periodistica y otros contenidos
editoriales;

e) A las bases de datos y archivos regulados por la Ley 1266 de 2008

32 5

f) A las bases de datos y archivos regulados por la Ley 79 de 1993

También se reglamenta mediante el Decreto 886 de 2014 la obligacidon e informacién
minima que debe contener el Registro Nacional de Bases de Datos, asi como los términos
y condiciones bajo las cuales se deben inscribir los responsables del tratamiento o el
Encargado del tratamiento.

Sin embargo, debido a la complejidad del manejo y tratamiento de datos personales las
entidades optan por no compartir informacién o no implementar mecanismos para el
intercambio directo de datos entre entidades.

3.1.2.4.3. Persistencia de la brecha digital

Se entiende por brecha digital “la separacion entre quienes tienen acceso efectivo a las
tecnologias digitales y de la informacion, en particular a internet, y quienes tienen un
acceso muy limitado o carecen de él’ (CEJA, 2016). En el sistema de Justicia, las brechas
hacen referencia a las diferencias que existen entre los diversos usuarios, segun su
capacidad para utilizar las TIC de forma eficaz y efectiva, debido a los distintos niveles de
alfabetizacion, de motivacion para acceder a la informacion, de las competencias y
habilidades en la apropiacion de las tecnologias, asi como problemas de accesibilidad y
conectividad a la misma tecnologia.

¥ Ley Estatutaria 1581 de 2015 articulo 2. “La presente ley aplicara al tratamiento de datos personales efectuado en
territorio colombiano o cuando al Responsable del Tratamiento o Encargado del Tratamiento no establecido en territorio
nacional le sea aplicable la legislacion colombiana en virtud de normas y tratados internacionales.”

3“Por la cual se dictan las disposiciones generales del habeas data y se regula el manejo de la informacién contenida en
bases de datos personales, en especial la financiera, crediticia, comercial, de servicios y la proveniente de terceros paises y
se dictan otras disposiciones”

32 «por la cual se regula la realizacién de los Censos de Poblacién y Vivienda en todo el territorio nacional”.
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A pesar de los esfuerzos realizados por la Rama Judicial y la evolucién normativa de
tendencia progresista, “nuestro sistema procesal conserva estructuras esencialmente
iguales a las que empleaban los codigos judiciales de finales de siglo XIX y principios de
siglo XX, con actuaciones que aun “giran en torno a soportes fisicos y requieren de la
presencia de los sujetos” (Pajaro N., 2013).

Esta situacién pesa irremediablemente en la cultura del sistema y de los operadores de
justicia que aun contiene practicas, ritos y solemnidades tradicionales, generando como
efecto adicional inconvenientes en la efectiva implementacion de la oralidad como
esquema procesal facilitador de la incorporacion tecnolégica y el uso de la informacién

Ahora bien la persistencia esta brecha encuentra explicacion en varios factores. El
primero de ellos es la existencia barreras de conocimiento y falencias en el uso vy
apropiacion por parte de los operadores de justicia y de los ciudadanos en el uso de las
TIC.

Es innegable que existe una arraigada tradicion documental proveniente de la adopcién
de un sistema de tradicion civil francés, en el cual el tema del valor juridico de las
actuaciones es crucial (Rincén E., 2013) y en esa medida “son muchos y variados los
actos juridicos insertos en medios documentales, por razén de la aplicacion de las normas
sobre la creacion y la prueba, que imponen ritos y solemnidades sustanciales” (Nisimblat
N., 2013), que implican desde la presentacion de los documentos en fisico, hasta la
presencia de las partes durante las actuaciones y diligencias.

Debido a que existe “un conjunto de conocimientos, practicas y costumbres que
caracterizan al quehacer judicial’ (CEJ, 2010), los cuales han dificultado el proceso de
apropiacion de la concepcion que las TIC pretende incorporar al sistema, por parte de los
propios operadores de justicia y otros servidores, complejizando y retrasando el proceso
de transicion inherente a la modernizacion. Por ejemplo, los programas de formacion y
actualizaciéon en la Rama Judicial, han estado mucho mas enfocados a tematicas
sustanciales o procesales para el ejercicio de funciones.

Asi mismo es un reto concientizar a los servidores publicos sobre la importancia del uso
de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones comenzando por el registro
diario de los datos e informacion en medio digital, con el propésito de gestionar de la
mejor forma los registros administrativos y salvaguardar las bases de datos. Para lo cual
las instituciones tendran que realizar grandes esfuerzos y de largo aliento a través de
programadas de capacitacion, formacion, sensibilizacion y socializacion para el mejor uso
y apropiacion de las TIC.

Sumado a lo anterior, el desconocimiento que tiene el ciudadano sobre el funcionamiento
del sistema de justicia, las barreras de uso y apropiacién de las nuevas tecnologias por
parte de la ciudadania no sélo se presentan debido a los limites de acceso a la
tecnologia, sino ademas por la falta de estrategias efectivas de comunicacion, divulgacion
y apropiacion sobre los servicios de justicia, asi como sobre los medios electrénicos a su
disposicién.
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Si bien la cultura digital ciudadana ha presentado notorios avances, el principal foco de
uso a internet sigue siendo la busqueda de informacién y el acceso a redes sociales
(MIinTIC, 2015). De acuerdo al ultimo Estudio de Cultura de Uso de TIC en los
Colombianos para relacionarse con el Estado- 2015, 26% de los ciudadanos dicen haber
visitado o utilizado paginas de internet de entidades publicas durante el afio 2015, siendo
que las empresas grandes son las que “van adelante en el desarrollo de una cultura digital
y de interaccién con el Estado a través de medios electrénicos (M.E.). Son estas las que
mas visitan y usan los sitios web de las entidades publicas”.

En segundo lugar, existen limitaciones de acceso y conectividad por parte de las
entidades y operadores de sistema de justicia. Si bien se reconocen los valiosos avances
en el cumplimiento del Plan Vive Digital y la ampliacién de la cobertura nacional de
internet, aun persisten las limitaciones de acceso y conectividad a las TIC, entendida esta
ultima como la capacidad de un dispositivo (computador, PDA, movil, etc.) para
conectarse en cualquier lugar geografico generalmente a otro ordenador personal u otro
dispositivo. Tomando como referencia el Boletin trimestral del afio 2016 del Ministerio de
Tecnologias de la Informacion y las comunicaciones el cual compila diferentes fuentes de
informacién con propésitos netamente informativos; se deduce que al finalizar el segundo
trimestre de 2016, el mayor indice de penetracién de Internet fijo dedicado por cada 100
habitantes a nivel departamental, contando al Distrito Capital, le corresponde a Bogota
D.C. con una penetracién del 21,1%, seguido por el departamento de Antioquia (15,3%) y
el departamento de Risaralda con (14,9%)

Grafico 11. indice de Penetracion de Internet Dedicado por Departamento

11, 7%
ATiANTICO i

\. 5,9% -
g
5.2%
ARCHIPIELAGO DE 6,3%
SAN ANDRES ¥ ki

PROVIDENCIA

21,1%
BOGOTA, D.C

11,1%
CALDAS ARauca 3,1%

14,9% 33 BOYACA 8,0%
RISARALDA 0 2% CASANARE

14,2%
QUINDIO 10,1%
, TouMA

7,5% - 0,1%
4.3% HuA GUAINIA

caucA
0,8%
GUAVIARE

0,2%
VICHADA

4,5%
NARIRO

3,6% 3%

VAUPES

0,7%
AMAZONAS

Fuente: Proyeccién de poblacion DANE 2016 y datos reportados por los proveedores de redes y servicios al SIUST-
Colombia TIC. Sept. 2016.

76



Asi mismo, si se toman los datos del Boletin trimestral de las TIC® y se realiza un
analisis de conectividad por departamentos®, se destaca que el 36% de la Nacion
presenta una baja cobertura de fibra Optica (porcentaje por debajo del 30%)
representando en los departamentos de Amazonas, Vaupés, Arauca, Choco, Putumayo,
Guainia, Vichada, Guaviare, Caqueta, Cordoba, Guaijira y Sucre. La problematica se hace
aun mas agravante para los departamentos de Guania, Vaupés y Vichada debido a la
baja calidad en la conectividad, pues esta conexion se realiza de manera satelital.

Los anteriores analisis sefialan que uno de los problemas en la dimensién TIC es la
necesidad de conectividad del pais, por ser este el primer paso para implementar e
integrar todos servicios de telecomunicaciones y de informacion existentes, tanto de la
oferta institucional de las entidades y operadores de justicia como de los ciudadanos
garantizando una mayor cobertura, mejorando el acceso y la prestacién de los servicios
en justicia.

En tercer lugar, se presentan falencias en la infraestructura, plataforma y servicios
tecnoldgicos que permitan una incorporacion efectiva del uso de las TIC en el sistema de
Justicia. Los resultados del Estudio de Cultura de Uso de TIC en los Colombianos para
relacionarse con el Estado- 2015, indican que:

“Pese a que se reconocen avances en términos de eficiencia, una proporcion
considerable de usuarios tiene una percepcion menos positiva sobre las plataformas
informaticas de las entidades publicas, especialmente en el segmento de empresas.

Entre 20 y 25% de los usuarios consideran que no es facil navegar en las plataformas.
24% de los ciudadanos y 48% de las empresas consideran que los enlaces no se
visualizan bien y no facilitan la exploraciéon. 28% de los ciudadanos y 52% de las
empresas consideran que la informacién no llena sus expectativas. Y 32% de los
ciudadanos y 68% de las empresas consideran que los portales no son visualmente
atractivos.

Aun hay brechas que subsanar para alcanzar realmente una cultura digital. Hay
plataformas que no son 100% funcionales y estan lejos de serlo, ocasionado los
siguientes inconvenientes:

. Complicaciones técnicas se presentan a menudo (saturaciéon de las paginas web
por ejemplo) que preocupan al usuario, especialmente cuando se realizan tramites y
procesos que establecen fechas limite y que de no realizarse a tiempo tienen como
consecuencia multas o sanciones.

. Muchas plataformas tienen informacién desactualizada y links rotos, lo que impide
un verdadero acercamiento con la ciudadania
. En muchos portales y sus correspondientes sub portales no existe una coherencia

gréfica y en general la estética no es agradable. El primer portal al que el usuario ingresa
normalmente esta bien elaborado y a medida que navega se va deteriorando la estética y
va disminuyendo el nivel de elaboracion

3 cifras de suscriptores por departamento para el segundo trimestre del 2016 clasificada por el tipo de tecnologia (fibra,
cable, inalambrica, satelital y xDSL) que permite la conectividad entre las regiones. MINTIC, 2016
3 Cifras segundo trimestre de 2016. MINTIC, Octubre 2016
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Se percibe que en la actualidad las entidades publicas son mas participativas, aunque
falta mucho por recorrer, las entidades van por buen camino. Sin embargo, se evidencia
un estancamiento en la ftransicion hacia la Cultura Digital, que se desprende
primordialmente del desinterés o la pérdida de interés de muchos colombianos para
relacionarse con el Estado a través de medios electronicos.

Tal estancamiento se relaciona a nivel general con la experiencia negativa o poco
satisfactoria de los usuarios al interactuar con entidades publicas a través de medios
electronicos’.

De igual forma, persisten barreras cognitivas por no tener en cuenta el enfoque diferencial
de cada comunidad, ya que la falta de contenidos adecuados por parte de las
instituciones sucede en gran medida por la ausencia de caracterizacion de los usuarios,
ciudadanos y grupos de interés del sistema de justicia, lo cual dificulta ain mas una
adecuada atencion, provision y desarrollo de los servicios de justicia bajo plataformas
tecnoldgicas, asi como vincular programas y acciones desarrolladas por parte del
Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones-Mintic bajo su nuevo
enfoque de economia digital.

En efecto, aun existen falencias por parte de las entidades del Estado y del sistema de
justicia para la correcta identificacién y reconocimiento de necesidades, realidades vy
expectativas de los ciudadanos, lo que trae como efecto las dificultades para la
priorizacion y racionalizacién de los procesos y procedimientos para la adecuada
optimizacién, uso y articulaciéon de recursos interinstitucionales, y para la integracion,
estandarizacion y automatizacion de tramites y servicios con apoyo y uso de la TIC, para
de esta manera, ampliar la cobertura y la satisfaccion de los usuarios en materia de
justicia.

3.1.2.5. Objetivo General

En atencién al diagndstico presentado puede proponerse como objetivo general para los
proximos diez anos generar la transformacion del sistema de justicia mediante la
aplicacion de nuevas tecnologias de la informacién y de las comunicaciones en las
relaciones con los ciudadanos y la administracion de justicia.

3.1.2.6. Objetivos Especificos

3.1.2.6.1. Generar un enfoque estratégico y transversal para la coordinacion efectiva
de los diferentes actores del sistema del sistema de justicia

Para lograr transformaciones en el sistema de justicia se recomienda establecer en forma
clara el alcance del mismo, definiendo cada uno de los actores y su participacion; con el
propdsito de ejecutar acciones con una visidén integral. Esto no se podra lograr sin
voluntad politica por parte de cada uno de las entidades intervinientes, para aunar
esfuerzos humanos, técnicos y econémicos que permita contar con procesos claros y
transparentes en beneficio de los ciudadanos.

Para generar un enfoque estratégico y transversal es preciso consolidar un modelo de
gestion integral por procesos como alternativa de solucidén para la interaccion entre los
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diferentes sistemas de informacion actuales para hacer mas eficiente y eficaz los servicios
de justicia, compartir informacion en tiempo real y mejorar su acceso a los usuarios a nivel
nacional.

Bajo la Optica disefiada por el Ministerio de Tecnologias de la Informacion vy las
Comunicaciones, un modelo de gestién es la construccion de la Arquitectura Empresarial
y el modelo de gestion estratégica con TI%*, el cual permite la uniformidad en la
estratégica y Gobierno de Tl del sistema de justicia y de la oferta institucional, para que
las Entidades que hace parte de este sistema fortalezcan y actualicen sus propios
sistemas de informacién que se construyen desde su misionalidad, teniendo en cuenta
disefio de un “modelo sistémico e integral de justicia”.

Dado lo anterior, se proponen las siguientes acciones para cumplir con el objetivo
especifico:

a. Crear una instancia interinstitucional que permita generar lineamientos y
politicas integradoras para la implementacion de las TIC en el sistema de justicia

Para el cumplimiento de esta accion, se propone crear un Comité Técnico Integrado
interinstitucionalmente por las entidades que hacen parte de la formulacion de Plan
Decenal del Sistema de Justicia® * inicialmente junto con invitados especiales tales como
el DANE y MINTIC y demas entidades u organismos que puedan fortalecer o integrar
actividades para el mejoramiento de las Tecnologias de la informaciéon y comunicaciones
en materia de justicia.

Este Comité estara conformado por asesores juridicos, técnicos, lideres, coordinadores,
jefes y directores de Informacion y Tecnologia, con el fin de planear, formular, dirigir,
coordinar y realizar seguimiento a las inversiones en tecnologia necesarias para la
modernizacion del sistema de justicia; de igual forma este grupo velara por la aplicacion
de las nuevas tecnologias a las funciones misionales propias del sistema de justicia en
todos ambitos de manera armédnica y gradual en todo el territorio nacional.

b. Disefar y formular proyectos de inversion de TIC especiales y articulados
interinstitucionalmente con fines comunes

¥ El modelo IT4+ apoya los procesos para alcanzar una mayor eficiencia y transparencia en la ejecucion, facilita la
administracion y el control de los recursos y brinda informacion objetiva y oportuna para la toma de decisiones en todos
los niveles. Permite que las Areas de TI se adapten al entorno teniendo en cuenta los esquemas de administracion publica,
el marco legal definido para la entidad, los servicios que presta, las alianzas que se pueden establecer con otras
instituciones y la conexion con los diferentes marcos de referencia de gestion.

36 Las acciones propuestas fueron construidas en mesas técnicas interinstitucionales

37 el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Nacional de Planeacion, el Consejo Superior de la Judicatura,
la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la Contraloria General de la
Republica, la Procuraduria General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo) con un representante de la Policia Nacional,
el Ministerio de Seguridad y Defensa, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y de las Comunicaciones, y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

38 el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Nacional de Planeacion, el Consejo Superior de la Judicatura,
la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la Contraloria General de la
Republica, la Procuraduria General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo) con un representante de la Policia Nacional,
el Ministerio de Seguridad y Defensa, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Ministerio de Tecnologias de la
Informacion y de las Comunicaciones, y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
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Para optimizar los recursos humanos, técnicos y tecnolégicos, es indispensable formular
bajo objetivos comunes planes, programas y proyectos de inversién Tl especiales® para
las entidades inherentes al sistema de justicia bajo el macro de la Arquitectura
Empresarial y demas lineamientos y modelos de gestion propuestos por MINTIC.

De igual forma, es prioridad desarrollar procesos de contratacion ajustables a los
proyectos de tecnologia, pues para lograr un alto impacto a nivel territorial estos deben de
ser desarrollados a mas de 3 afos; sin embargo teniendo en cuenta la normatividad
vigente en materia de contratacion es relevante para el sistema de justicia presentar
proyectos de Tl con objetivos comunes que garanticen a largo plazo la sostenibilidad,
equidad y mayor cobertura, tal es el caso de proyectos de conectividad y acceso, pues
este servicio es contratado anualmente por cada una de las entidades sin tener en cuenta
su optimizaciéon para beneficios de todos los actores que constituyen el sistema de
justicia.

Por ello, el comité o comisién identificaran y articulara cuales con los proyectos de
inversion en tecnologia que impactan de manera transversal a todas las entidades
inherentes al sistema de justicia haciendo uso de los Conpes de declaracion estratégica
para administrar adecuadamente las vigencias futuras, los acuerdos marco de precios y
demas modalidades vigentes de la contratacion publica.

El liderazgo del Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
para lograr la articulacion y coordinacion entre las diferentes ramas del estado,
operadores de justicia y entidades territoriales es primordial, junto con el acompafiamiento
del Departamento Nacional de Planeacion-DNP y el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica-DANE, pues estas entidades tendrian la capacidad de elaborar un
diagndstico integral mas acertado sobre las necesidades de Tecnologia y de Informacion
a nivel nacional y territorial para todos los actores y organismos que participan directa e
indirectamente en el modelo sistémico de justicia. Es significativo que el Departamento
Nacional de Planeacion-DNP acomparfie este liderazgo por la visién estratégica a la hora
de aprobar proyectos de inversion de alto impacto con enfoque Tl de manera de
transversal desde lo territorial (incluyendo los entes territoriales) a lo nacional.

c. Integrar los sistemas de informacion misionales y de apoyo a la gestion, de las
diferentes entidades que conforman el sistema de justicia

Se requiere fortalecer la infraestructura técnica y tecnolégica no sélo para las audiencias
virtuales, sino también para expedientes digitales, notificaciones electrénicas, peritazgos,
investigacion y analisis criminal y demas proyectos o iniciativas necesarias para el
desarrollo y modernizacion del derecho procesal a nivel nacional. Para ello, se requiere
implementar herramientas de gestién documental y de conocimiento (audio, video y texto),
asi como licencias y aplicaciones que permitan la coordinacién de agendas para las
audiencias entre los diferentes actores por medio de las Tecnologias de la Informacién y
de las Comunicaciones, lo mismo que la infraestructura fisica y de red para dar soporte a
las mismas.

% Desde el punto de vista misional con enfoque trasversal e integral
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Asi mismo se debe integrar las tecnologias de la informacion y de las comunicaciones de
las entidades que conforman el sistema de justicia para mejorar la prestacion de tramites
y servicio, como en el caso de promover un portal unico de datos, informaciéon y
gestion de tramites para todos los servicios de justicia; para ello el Comité o instancia
creada identificara y potencializara la mejor herramienta tecnoldgica, sistema de
informacién o portal web que permita la mayor interaccion de consultas en linea con el
ciudadano con el objetivo de disponer en un solo sitio la ventanilla Unica virtual para
atender y gestionar las necesidades basicas de los ciudadanos en materia de justicia,
referente a los tramites y servicios como al de los datos e informacion del sistema de
justicia bajo los principios de gobierno abierto®.

Igualmente es importante adaptar o implementar sistemas de gestion procesal con
expedientes virtuales para permitir la trazabilidad de los procesos interinstitucionales, tal
es el caso como la implementacion del expediente digital.

En Colombia, por regla general, los despachos judiciales estan compuestos por grandes
cumulos de papel, esto, como consecuencia directa del sistema escritural o mixto que
prima en la mayoria de las jurisdicciones del pais. El expediente fisico genera que la
administracion de justicia (i) incurra en demoras y retrase los términos establecidos en la
ley, toda vez que el traslado de estos de un despacho a otro necesariamente requiere de
tiempo, (ii) se corre el riesgo, como ha ocurrido en varios procesos judiciales, que se
pierdan o extravien documentos o cuadernos que componen un proceso, e, (iii) implica un
alto gasto de papel, lo que trae como consecuencia directa un impacto negativo en los
recursos naturales.

La digitalizacion del expediente brindaria al proceso judicial rapidez y eficiencia,
disminuyendo los términos en la toma de decisiones, minimizaria el riesgo de pérdida de
documentos y traeria beneficios para el medio ambiente.

La implementacion del expediente digital debe permitir la interaccion entre las partes y el
despacho judicial por un canal electrénico. Por ello, se debera desarrollar una plataforma
digital que permita a las autoridades judiciales y a los sujetos procesales (i) generar
documentos y realizar notificaciones digitales, (ii) presentar documentos u obtener copias
de estos por medios digitales vy, (iii) obtener informacion del proceso.

La digitalizacién del expediente se traduce en la oportunidad de tener acceso a la justicia
desde cualquier lugar, los 365 dias del afo, 24 horas del dia, materializando eficazmente
el derecho de acceso a la administracion de justicia.

De igual forma, se requiere configurar e integrar infraestructura para la gestion de
conocimiento y gestion de informacién a nivel territorial por parte de todas la entidades

“ Gobierno abierto en Colombia, es un nuevo modelo basado “en la relacién arménica y colaborativa entre el gobierno y
el ciudadano que gira en torno a la transparencia participacion ciudadana y rendicion de cuentas, pilares potenciados por
la innovacién y las nuevas tecnologias”, AGA, 2017. Este concepto es acompafiado por la innovacion tecnologia y la
evolucion de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones implementando estrategias como la apertura de
datos y el uso de redes sociales y plataformas de participacion ciudadana principalmente las cuales se mencionan en el
componente de Relacion con la Ciudadania del Plan Decenal de Justicia
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inherentes al Plan Decenal del Sistema de Justicia y concertar las diversas acciones
propuestas para las diferentes plataformas Tl existentes, sistemas de informacién vy
observatorios necesarios en cada una de las dimensiones que conforman el Plan Decenal
de Justicia bajo el modelo integral de gestidén de informacion definido con el propdsito de
aunar esfuerzos humanos, técnico y tecnoldgicos en busqueda de la optimizacion y
fortalecimiento de los observatorios necesarios para las tematicas de justicia.

Por otra parte, la Corte Constitucional ha promulgado la Sentencia T-762 de 2015,
mediante la cual ordena “... al Ministerio de Justicia y del Derecho que, en el término de
seis (6) meses contados a partir de la notificacion de esta sentencia, emprenda las
acciones para la creacion de un sistema de informacién unificado, serio y confiable sobre
Politica Criminal.”

En ese mismo sentido, diferentes leyes y programas han creado otros “sistemas de
consolidacién” o “sistemas unicos” como el Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales”
(SINEJ), el “Sistema Nacional de Informacién y Analisis del Delito” (SNIAD) que hace
parte de la “Politica Nacional de Seguridad Ciudadana y Convivencia” (PNSCC), el
Sistema Integrado de Informacion sobre Violencias de Género (SIVIGE), el Sistema de
Responsabilidad para Adolescentes (SRPA) entre otros.

Dado lo anterior, todos los sistemas de consolidacion, deben tener en comun la consulta
de los mismos sistemas misionales o sistemas fuente, para el intercambio de informacion.
Al respecto se plantea que se debe tener claramente las necesidades de informacién y
establecer las fuentes y falencias de los sistemas actuales, para que cada una de las
entidades realicen la validacion, proyeccion y ajustes pertinentes; con el propdsito de
poder realizar procesos de interoperabilidad adecuados.

La Oficina de Informacion en Justicia del Ministerio de Justicia y del Derecho quiere
rescatar que lo comun a todas las iniciativas esta en la necesidad de documentar y dar a
conocer toda la informacion que disponen las entidades y habilitar los mecanismos para
poderla intercambiar. Por lo anterior, se considera que “un verdadero sistema unico’ se
materializa con todas las entidades principales interoperando (lenguaje comdun,
protocolos, tecnologia), conociendo lo que las entidades tienen (directorio de sistemas,
datos, componentes) y respetando su autonomia”

Para el caso particular del sistema de informacion para politica criminal sefalado en la
sentencia T-762 de 2015, lo imprescindible es garantizar la puesta en funcionamiento de
un sistema de informacion integral que consolide todos los datos e informacion “fuente” de
las fases de la politica criminal (criminalizacion primaria, secundaria y terciaria), incluso
contenga datos anonimizados sobre personas privadas de la libertad, aplicaciones de
seguimiento y monitoreo para garantizar los Derechos Humanos de las PPL, medir la
gestion entre las tres (3) fases o etapas, asi como evaluar el impacto social, econémico y
de infraestructura de los proyectos de Ley en el sistema penitenciario y carcelario.
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Por otra parte, se deben implementar y adecuar los actuales sistemas de informacion para
la atencion y gestion de conflictos a nivel territorial como es caso del SICAAD, con el
propdsito de mejorar el acceso a la prestacion de servicio de justicia alternativa para la
resolucion de conflictos. Bajo este contexto, es conveniente sefalar que existen otros
actores a nivel territorial como el caso de las comisarias de familia, las cuales en su gran
mayoria no cuentan con sistemas de informacion por estar a cargo de las entidades
territoriales pero que hacen parte del sistema de justicia; para este caso lo mas viable es
brindar desde el nivel central el apoyo TIC necesario mediante el desarrollo de aplicativos
en linea con bajo costo o ampliar el alcance del Sistema Integrado de Informacién sobre
Violencia de Género-SIVIGE como instrumento de analisis para evaluar las politicas
publicas de prevencion y proteccion que impactan en el sistema de justicia.

d. Fortalecer los sistemas de informaciéon misionales, mantenimiento y
actualizacion de los mismos

Para el cumplimiento de la accién es indispensable robustecer las actuales plataformas
virtuales y sistemas de informacion misionales y de apoyo a la gestion en todas las
dimensiones del Plan Decenal del Sistema de Justicia, con base en los planes de
modernizacion y Planes Estratégicos de Tecnologia de la Informacion y las
Comunicaciones-PETIC presentados por cada una de las instituciones.

Es importante resaltar el fortalecimiento necesario para los sistemas de informacién del
Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses, la Defensoria del Pueblo y el Ministerio de
Justicia y del Derecho. De la misma forma también es preciso incluir los diferentes
sistemas de informacién de las demas entidades que participan directamente en la
prestacion de servicios de justicia y en la ejecucion de la politica publica, y que coadyuvan
a mejorar el sistema de justicia, tales como: los sistemas de informacion de la Policia
Nacional, el ICBF, del Ministerio de Salud, entre otros sistemas.

En cuanto al fortalecimiento de las capacidades tecnolégicas y la cobertura de la
infraestructura de TIC en todo el territorio colombiano, es oportuno:

* |dentificar qué falta para brindar una cobertura total de los servicios de justicia en
linea y el costo para su implementacion.

* Definir el impacto de la inversion realizada en cuanto a la compra de equipos de
computo y servicios tecnoldgicos.

* Concretar un plan de modernizacion tecnolégica integral con metas e indicadores

para lograr la cobertura total de los servicios de justicia en linea, aprovechando los
avances de conectividad logrados por MinTIC en toda Colombia.
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Para el desarrollo de esta actividad también es critico realizar diagnosticos sobre las
capacidades institucionales de cada uno de los actores que participan en cada dimensién
del Plan Decenal de Sistema de Justicia en relacion con las TIC teniendo en cuenta no
so6lo el fortalecimiento misional sino también las necesidades, intereses y expectativas del
ciudadano con el objeto de mejorar la prestacion de los servicios de justicia y el goce
efectivo de sus derechos.

3.1.2.6.2. Mejorar la calidad y la gestidon de la informaciéon del sistema de Justicia
con apoyo TIC

Con el objetivo de integrar y facilitar la gestion de informacion, mejorar la calidad de datos,
el intercambio de informacion y la interoperabilidad entre las diferentes entidades, entre
otros aspectos, es indispensable desarrollar las siguientes acciones propuestas

Acciones

a. Disenar e implementar un modelo integral de gestiéon de informacién, que
garantice contar con flujos efectivos de la informaciéon

Para ello es primordial definir un modelo integrado y unificado de gestion por procesos del
sistema judicial, con el concepto de expediente electrénico y la opcidn de realizar litigios y
tutelas en linea. Priorizar las actividades requeridas para la definicion del como se va a
implementar el modelo integrado y unificado de gestidén por procesos del sistema judicial,
delimitando claramente la tecnologia, los procesos y el recurso humano requerido.

El modelo integrado de gestién de informacién no solo debera tener en cuenta las
necesidades basicas de los ciudadanos en cuanto a tramites y servicios, sino ademas
debera facilitar la gestién de manera estandarizada los requerimientos de informacion de
tipo estadistico (aseguramiento de la informacion, conceptualizaciéon y modelaje de datos)
respetando la independencia misional de las instituciones.

Este modelo también debe contar con la finalidad de aunar esfuerzos en pro de la
consecucion de informacion y uso compartido por no sélo el Ministerio de Justicia y del
Derecho sino de las demas entidades que conforman el sistema de justicia, comenzando
por los mecanismos de captura, registro y recopilacién de la informacién de manera
eficiente y confiable a nivel nacional y territorial con el fin de asegurar los datos e
informacion de tipo estadistico necesarios para su posterior uso y analisis por tematica o
dimensién de justicia, incluyendo un tratamiento especial y protegido de la informacién
cuando sea el caso (ver accion politica de proteccion de datos personales o sensibles).
Para mayor ilustracion se incluye la propuesta presentada por la Oficina de Informacion
en Justicia del Ministerio de Justicia y del Derecho para un modelo eficiente e integrado
para la gestion de informacion
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Grafico 12. Propuesta Modelo integrado para gestién de informacion
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La capa del nivel de conceptualizaciéon y modelaje propuesta, corresponde al dominio de
la informacion y es la responsable por interpretar la normatividad legal y modelar
mediante diferentes instrumentos los conceptos, flujogramas y mapas conceptuales para
su materializacién en variables e indicadores y establecer las lineas base requeridas que
comprende cada una de las tematicas. De igual manera este nivel debera desarrollar las
versiones de indicadores y documentos para presentar con destino al ciudadano tal y
como los principales indicadores en materia de justicia

Las anteriores dos capas o niveles permiten optimizar los recursos humanos, técnicos y
tecnoldgicos para dar soporte a los observatorios o0 grupos especializados de cada una de
las dimensiones del Plan Decenal del Sistema de Justicia, pues se consolida la
construccién colectiva de conocimiento de la politica publica.

De la misma forma, el disefiar un modelo de gestion de informacién que garantice contar
con flujos efectivos permite generar mejores y mayores intercambios de datos e
informacioén interinstitucional, pues en muchos casos es esencial los datos personales
para llevar a cabo programas de prevencion de delitos y violencia intrafamiliar que permita
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generar alarmas con apoyo en las Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones
qgue conduzcan a acciones para la proteccion de derechos fundamentales de los
ciudadanos.

Por lo tanto se requiere obtener soluciones o plataformas tecnolégicas que permitan
mejorar los flujos de procesos interinstitucionales y trasversales tales como el MIUN del
Consejo Superior de la Judicatura que necesita ser implementado bajo herramientas
tecnoldgicas integradas con Justicia XXI web; generar mecanismos o herramientas
informaticas que permitan capturar y recopilar informaciéon de manera eficiente y confiable
grabaciones, videos, audios, se necesita capacitad y gestion documental e implementar
firmas digitales, electrénicas soportados por entidades certificadoras para asegurar la
autenticidad de los intervinientes en los procesos judiciales, ejecutar los procesos en linea
con seguridad y disponer de la trazabilidad de los procesos y acciones realizadas,
eliminando procesos manuales y de documentos fisicos.

Por ello, el modelo de gestidon de informacion debe establecer las reglas para definir los
conjuntos de datos bajo un lenguaje comun, teniendo en cuenta definiciones ya realizadas
para las diferentes tematicas en materia de justicia y la implementacion del estandar para
el intercambio de datos, este ultimo requiere un esfuerzo no solo desde la perspectiva
tematica, sino también desde las oficinas y direcciones de sistemas, ya que para cumplir
con el estandar escogido entre las partes para el intercambio de informacién se debe
hacer un despliegue técnico y tecnolégico, especificamente de herramientas de escritorio
y servicios web y demas infraestructura cuando el estandar es mas robusto.

También es indispensable fortalecer la infraestructura o aprovechar las plataformas
existentes para la generacién de datos abiertos con el objeto de divulgar y promocionar su
analisis, construccion, evaluacion y seguimiento de politica publica entre los ciudadanos,
las organizaciones sociales y la academia como mecanismos de gobierno abierto (open
data y open action) teniendo en cuenta la caracterizacion de los datos e informacién a
publicar que son de mayor interés entre los ciudadanos.

En cuanto a la oferta de servicios de justicia en linea para que los ciudadanos y
funcionarios interactuan con el Sistema de Justicia, puedan atender sus necesidades en
cualquier momento y desde cualquier lugar, se sugiere:

* Revisar los procesos y procedimientos interinstitucionales para aplicar el uso efectivo
de la racionalizacién de tramites y servicios

* Enfocar los esfuerzos hacia la implementacién de un portal transaccional y de
informacién en justicia, a partir de servicios unificados en linea que se conecten e
interoperen con los que ya estan operando.

* Ofrecer herramientas para ensefiar a los usuarios de la justicia como funciona y a
quién y en donde acudir para facilitar el acceso a los servicios requeridos.
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Es fundamental que todas las entidades que hacen parte de la oferta institucional del
sistema de justicia encaminen sus esfuerzos y optimicen sus recursos para el logro de
tres(3) propositos: i) Tramites y servicios en linea ii) Sistema integrado peticiones, quejas,
reclamos y denuncias (PQRD) vy iii) Servicios centrados en el usuario, para ello deben
tener en cuenta las siguientes consideraciones (DAFP y Secretaria de Transparencia,
2012):

* Caracterizacion de los usuarios, ciudadanos y grupos de interés con la finalidad de
realizar un analisis, priorizacién y racionalizacidon de los procesos y procedimientos
de manera trasversal e interinstitucional (de principio a fin identificando los
momentos de verdad*', claves para dar respuesta y atender las necesidades del
ciudadano de manera integral)

* Dado lo anterior, implementar la optimizacion, integracion, estandarizacién vy
automatizacion de los tramites y servicios en justicia (incluyendo las PQRDS) con
apoyo y uso de las TIC para ampliar la cobertura a todo el territorio nacional a
través de los diferentes canales, principalmente de medios electronicos. Para ello,
se debe garantizar los mecanismos que permitan el acceso a los tramites y
servicios, contemplando caracteristicas de accesibilidad, seguridad y usabilidad.

* Generar esquemas de coordinacion y articulaciéon interinstitucional para realizar
mejoras continuas de la oferta de tramites y servicios disponible en materia de
justicia, a través de diferentes canales (medios electrénicos principalmente) de
acuerdo con los resultados obtenidos en las evaluaciones de satisfaccion
ciudadana.

Es primordial la integracion de infraestructura tecnolégica para mejorar y controlar la
prestacion de servicios y tramites de la administracién de justicia, en los que se
implemente la justicia en linea de estos servicios con la articulacién de portales de
informacion con el propdsito de configurar y consolidar un Unico acceso en linea a los
ciudadanos.

b. Garantizar la interoperabilidad de los sistemas de informaciéon de las entidades
que participan en el Sistema de Justicia

Para garantizar la interoperabilidad es fundamental llevar a cabo las siguientes tres (3)
actividades de manera paralela:

i) Construccién del lenguaje comin mediante mesas de trabajo en la que se establezcan
las clasificaciones pertinentes para conceptos especificos del sector justicia. El lenguaje
comun fortalece principios como la normalizaciéon y la comparabilidad en los datos e
informacién que es recolectada con la ayuda de los directorios de datos de cada uno de
los sistemas de informacion, evitando de igual manera errores en la interpretacion y
analisis de los datos e informacion.

! Definicién de Karl Alprecht:“Momento de la Verdad es un episodio en el cual el cliente entra en contacto con cualquier
aspecto de la empresa y se crea una impresion sobre la calidad de su servicio”.
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i) Implementar arquitectura SOA (arquitectura orientada a servicios), web service, VPN,
ETL, SDMX, etc; es decir el mecanismo, plataforma o estandar escogido por que las
partes puedan intercambiar informacién teniendo en cuenta las innovaciones tecnoldgicas

iii) Generar acuerdos, protocolos y convenios para mantener y actualizar los procesos y
acuerdos de niveles de servicio para el intercambio de informacion.

Adicionalmente a las actividades propuestas, el Ministerio de Justicia y Derecho a través
de la Oficina de Informacion en Justicia, ha elaborado documentos para la
implementaciéon y diagnésticos de interoperabilidad de los cuales se destacan las
siguientes apreciaciones:

“Para llevar a cabo la interoperabilidad entre los diferentes sistemas de informacion es
necesario enfrentar dos retos: la transparencia frente a la informacién disponible y los
mecanismos eficientes y expeditos para el intercambio de informacién.

El primer reto se enfoca a la documentacion de directorios y archivo nacional de datos se
plantea debido a la problematica que existe para descubrir fuentes de datos desarrolladas
por una entidad que pueda ser de utilidad al momento de resolver un requerimiento de
informacién y que la entidad requerida no conozca o no tenga acceso a ella. Es aqui donde
el estandar DDI42 (Data Documentation Initiative), el cual también es promovido por el
DANE, permite aprovechar el proceso de documentacion de las estructuras que describen
un conjunto de datos, al igual que todas las caracteristicas asociadas a estos. Esto quiere
decir que, mediante el uso de dicho estandar, las demas entidades pueden conocer la
estructura, documentacion de referencia utilizada en la obtencién del conjunto de datos, la
descripcion detallada de las metodologias utilizadas y otros tipos de materiales que
facilitan identificar el aprovechamiento de la informacion como fuente de datos.

Sin embargo, describir un conjunto de datos no soluciona el problema de encontrar la
fuente que puede ser de utilidad para dar respuesta a un posible requerimiento de
informacién. Para resolver este problema se debe utilizar una herramienta que permita
facilitar el descubrimiento de dichos conjuntos de datos. Al igual que el DDI, la herramienta
NADAA43 (por sus siglas en inglés National Data Archive) es un aplicativo web que ofrece
funcionalidades de difusion de la documentaciéon hecha a través del estandar DDI,
mediante interfaces web amigables y que estas facilitan la busqueda de los conjuntos de
datos. Este catalogo de estructuras DDI es la punta de lanza frente al reto de
documentacion y archivo nacional de datos que permite la difusion de los conjuntos de
datos de las entidades del sector.

El segundo reto hace referencia a los mecanismos eficientes y expeditos para el
intercambio de informacién, dado que con los estandares descritos anteriormente se
soluciona el reto de encontrar una fuente adecuada para ser tomada como entrada del
proceso de informacion de otra entidad. Por ello, el segundo reto esta orientado al
intercambio efectivo de informacién entre sistemas. Es aqui donde el estandar SDMX*
(Statistical Data and Metadata eXchange - https://sdmx.org/) ofrece el “cémo” para
desarrollar interoperabilidad entre los sistemas de las entidades del sector. Este estandar

2 http://www.ddialliance.org

 http://www.ihsn.org/home/software/nada

* El estandar SDMX es promovido por el DANE, como ente rector y coordinador del Sistema Estadistico Nacional —
SEN — y de igual forma el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones — MINTIC — también
emitié un concepto en el que especifica la forma como el trabajo que se realiza mediante la implementacion del estandar
SDMX puede ser integrado al proceso de interoperabilidad mediante el Lenguaje Comun.
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tiene tres elementos fundamentales para su implementacién: i) Modelo de informacion,
ii)Guias orientadas al contenido iij) Tecnologias de informacion.”

Gréfico 13. Esquema de implementacién de lenguaje comun
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Fuente: Elaboracion propia. Oficina de informacion en Justicia, MJD,2016

Cabe mencionar que cada una de las dimensiones del Plan Decenal del Sistema de
Justicia debera realizar las mesas técnicas para conceptualizar el uso del lenguaje comun
propias de cada dimension, con el fin de permitir la normalizacion y comparabilidad de los
datos e informacion. Un ejemplo de ello, es el trabajo que se viene realizando en conjunto
con la Direccion de Politica Criminal, la Oficina de Informacioén en Justicia y el DANE en la
definicion de una clasificacién comun y estandarizada frente al concepto del delito, debido
a que este trabajo es de vital importancia para atender uno de los problemas sefialados
por la sentencia T 762 de 2015.

c. Crear las condiciones para garantizar la calidad de los datos

El fortalecimiento y certificacion en materia de produccién y uso de estadisticas para
apoyar la toma de decisiones en politica publica, mejorar la gestion y promover la
generacion de nuevos productos y servicios en linea hacia los ciudadanos del Sistema de
Justicia, es cada vez en mas evidente y tiene mayor relevancia de acuerdo con la
implementacién del Sistema Estadistico Nacional-SEN y el Plan Estadistico Nacional-PEN
liderados por el DANE para el cumplimiento de estandares internacionales, con la
finalidad de aprovechar los registros administrativos y fomentar las certificaciones de
operaciones estadisticas relevantes para sistema de justicia a nivel nacional y territorial.

Dado lo anterior, el Plan Estadistico Nacional liderado por el DANE, incluye lineamientos
de politica estadistica, administra el inventario estadistico y analiza las nuevas
estadisticas que requiere el pais. Asi mismo, a través del Sistema de Estadisticas
Nacional-SEN establecera los mecanismos para el aseguramiento de la calidad
estadistica mediante el establecimiento de las normas técnicas de calidad del proceso
estadistico en conjunto con INCONTEC para su futura certificacion y obligacion por parte
de todas las entidades, junto con el plan de implementacion de evaluaciones y
certificaciones para garantizar la calidad estadistica a nivel nacional.
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Por otro lado, Conforme al articulo 159 de Ley 1753 de 2015%: “...Ja obligacién de
suministro de informacion para el desarrollo de los planes, programas y proyectos
incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo y en general para el ejercicio de las funciones
publicas, las entidades publicas y los particulares que ejerzan funciones publicas, pondran
a disposicion de las entidades publicas que asi lo soliciten, la informacién que generen,
obtengan, adquieran o controlen y administren, en cumplimiento y ejercicio de su objeto
misional. El uso y reutilizacion de esta informacion debera garantizar la observancia de los
principios y normas de proteccién de datos personales, de conformidad con lo dispuesto
en las Leyes 1581 de 2012 y 1712 de 2014, asi como las demas normas que regulan la
materia. El suministro de la informacién sera gratuito, debera solicitarse y realizarse
respaldado en estandares que faciliten el proceso de intercambio y no en tecnologias
especificas que impidan el acceso, no estara sujeto al pago de tributo, tarifa o precio
alguno y las entidades publicas solo podran cobrar los costos asociados a su
reproduccion o los derivados de la aplicaciéon de procesamientos o filtros especiales. Las
entidades publicas propenderan por la integracion de los sistemas de informacion para el
ejercicio eficiente y adecuado de la funcion publica. Las obligaciones a las que hace
referencia este articulo constituyen un deber para los servidores publicos en los términos
del articulo 34 del Cédigo Disciplinario Unico y los términos para su cumplimiento deberéan
atender lo dispuesto en la Ley Estatutaria del Derecho de Peticion”.

Tal y como se menciona esta obligatoriedad de suministro de informacion se aplica para
los derechos de peticiébn o solicitudes de informacién, sin embargo en fundamental
fomentar el ajuste a la normatividad vigente en cuanto al disefio de un marco legal
apropiado que garantice el cumplimiento por parte de los diferentes operadores de
justicia, entidades territoriales y entidades inherentes a la prestacion de servicios del
sistema de justicia la obligacion de reportar informacion de forma pertinente, oportuna y
con calidad no solo en la produccién sino en la captura de informaciéon para apoyar la
toma de decisiones en la formulacién y seguimiento de la politica publica.

La calidad y la confirmacion de datos e informacién en el sistema de justicia es tan
relevante no sélo en la gestién de informacion para la toma de decisiones de politica
publica, sino ademas en la prestacion de tramites y servicios del sistema de justica, como
en el caso de confirmar “en tiempo real” los datos de los ciudadanos tomando como base
los datos registrados desde la Registraduria Nacional.

d. Generar una politica de seguridad de la informacién y protecciéon de datos entre
las entidades del sistema de justicia.

En cuanto a facilitar el acceso a la informacion publica, se propone las siguientes
acciones:

* Adoptar la Ley 1712 de 2014 y demas decretos de acceso a la informacion publica
abordando el tema por fases, priorizando qué datos son los mas utiles y cuales
generan mayor impacto, cuales son de interés para el ciudadano y representan un

* Modifiquese el articulo 227 de la Ley 1450 de 2011, el cual quedara asi: “ARTICULO 227. Obligatoriedad de
suministro de informacion.
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menor esfuerzo para su publicacién, estableciendo una hoja de ruta para la
implementacién de acuerdo con la Ley*.

* Priorizar la informacion definiendo y caracterizando los usuarios, para lo cual se
propone identificar qué informacién requiere el ciudadano especializado y el
ciudadano en general, enfocando los esfuerzos en mitigar la brecha de informacién del
acceso a la administracién judicial en el pais, proporcionando la apertura de datos y
generando espacios de gobierno abierto incluyente para todos.

Respecto a la informacion reservada y clasificada del sistema de justicia para el
intercambio de informacion y acceso seguro por parte de los intervinientes, se sugiere las
siguientes tareas*’:

* |dentificar los riesgos de la informacion reservada o sensible necesaria para
intercambiar a nivel intersectorial.

* Implementar soluciones tecnoldgicas para el tratamiento de datos personales a nivel
institucional para cumplimiento de Ley estatutaria.

* Fortalecer a nivel institucional las areas de tecnologia y demas recursos para
materializar las politicas de seguridad, junto con la implementacion de procedimientos
asociados ISO 27001.

* Crear los mecanismos de proteccion de datos (Ejemplo: encriptacion, anonimizacion,
codigos de seguridad)

* Fortalecimiento tecnolégico y humano en funcion del Conpes de ciberseguridad vy
cibernética

e Elaborar y poner en marcha planes de recuperacién ante-desastres para la
infraestructura Tl y planes de continuidad del negocio teniendo en cuenta el recurso
humano, centros alternos, procedimientos y recursos fisicos necesarios para atender
la contingencia.

3.1.2.6.3. Fortalecer el uso y apropiacion de TIC

Es primordial promocionar e incrementar programas de formacion de educacién superior,
capacitacion, socializacién, sensibilizacion y desarrollo integral de competencias y
habilidades a los operadores de justicia, policia judicial, abogados litigantes y demas
servidores publicos del sistema de justicia para fortalecer sus aptitudes y actitudes segun
su cargo, especialidad, region, grupo de interés, conflictividad y problema social. Dichos
programas tendran en cuenta las destrezas y conocimientos de los actores del sistema de
justicia para actuar con base en los nuevos modelos procesales adoptados por el pais
(Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, DNP, 2014)

Ahora bien, considerando que las TIC juegan un papel fundamental en la construccion de
una sociedad mas equitativa educada y de una economia mas competitiva. Para alcanzar
la vision en este sector, se establecen las siguientes cuatro grandes lineas estratégicas
(Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, DNP, 2014):

“ Aporte de la Oficina de Informacién en Justicia del Ministerio de Justicia y de Derecho.
47 Aporte de la Oficina de Informacién en Justicia del Ministerio de Justicia y de Derecho.
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* Aplicaciones: impulsar el desarrollo de aplicaciones y contenidos digitales con impacto
social y para el Gobierno, promoviendo la adopciéon de una cultura TIC en toda la
sociedad e impulsando programas para el emprendimiento, fortalecimiento de la industria
y generacion de talento humano TIC.

* Usuarios: consolidar las capacidades de los colombianos para aprovechar las
oportunidades que ofrecen las TIC para educarse, informarse, emplearse, generar
contenidos y aplicaciones, generar conocimiento, aumentar la productividad e interactuar
con el Gobierno, con el fin mejorar su calidad de vida.

* Infraestructura: potencializar el uso de la infraestructura TIC, garantizar la cobertura de
Internet banda ancha y TV digital para la totalidad del territorio nacional y garantizar su
sostenibilidad.

* Servicios: consolidar la calidad y cobertura de los servicios TIC, incluidos los terminales
que permitan a los estudiantes y docentes avanzar en el propdsito de mejorar la
educacion en Colombia, asi como un marco institucional que proteja al usuario y fomente
la inversion’.

Acciones

a. Cambio cultural (en doble via de las entidades y operadores de justicia que
hacen parte del sistema y el Ciudadano)

Es imprescindible disponer del talento humano con la capacidad, habilidades vy
competencias requeridas para lograr las transformaciones que la justicia requiere en la
estructura organizacional de cada una de las entidades intervinientes del sistema de
justicia, para ello se plantea desarrollar las siguientes acciones:

* Realizar capacitaciones para el desarrollo de habilidades y competencia de Tl y
programas de formacién de educacion superior a todas las entidades inherentes al
sistema de justicia y operadores judiciales mediante el fortalecimiento de la
Escuela Judicial y los programas del Centro de Altos Estudios de la Fiscalia y
demas escuelas pertenecientes a la red de conocimiento establecidas en la
dimensién de gestion del Plan Decenal del Sistema de Justicia.

* Implementar programas de formacién en areas relacionadas como el Derecho
informatico y Derecho de la TIC

* Fortalecimiento a programas b-learning

* Continuidad de programas para el cumplimiento de metas de Tl a mediano y largo
plazo a nivel territorial

* Realizar capacitaciones para el desarrollo de habilidades y herramientas digitales

* Generar programas de formacion y de certificacion laboral para el desarrollo de
habilidades y herramientas digitales en la prestacion de los servicios

* Desarrollar programas o estrategias de difusion, divulgacién, socializacién vy
sensibilizacion para generar el cambio cultural en el sistema de justicia, no solo
para los servidores publicos sino también para el acercar al ciudadano a la justicia.

* Implementacion de teletrabajo para los servidores judiciales (normatividad, TI,
procedimientos)

92



* Adoptar el Decreto 415 de 2016 de MinTIC para fortalecer la gestion de Tl a partir
de las areas de TIC con enfoque estratégico y sectorial. Desarrollar capacidades
técnicas (incluye soporte y protocolos), habilidades y competencias del talento
humano enfocadas en la atenciéon del ciudadano, con la finalidad de brindarle
informacién completa, clara, precisa y oportuna sobre el requerimiento solicitado,
para garantizar la eficiencia administrativa de la entidad

* Acoger los lineamientos de la estrategia GEL de MinTIC del Decreto 1078 del
2015 que busca lograr ser un gobierno mas eficiente y transparente gracias a las
TICs.

* Adicionalmente el Ministerio de educaciéon y MinTIC deberan propender por
generar programas de Alfabetizacion Digital para generar el cambio cultural en
doble via.

b. Reduccion de la brecha digital

Para el cumplimiento del objetivo es necesario i) mejorar la infraestructura actual de
acceso y conectividad a nivel territorial de las entidades y operadores del sistema de
justicia a través de proyectos de inversion ii) Desarrollar e implementar programas de
conectividad e infraestructura tecnolégica en sitio por parte de los despachos
judiciales y fiscales a nivel regional, asi como contar con el presupuesto para ejecutar
con los programas propuestos

Adicionalmente y de manera complementaria se sugiere implementar programas de
infraestructura tecnoldgica social, bajo el liderazgo de Mintic, Min minas, con
proveedores TELCO y mejorar la infraestructura actual de acceso y conectividad
garantizando la calidad y cobertura en un 100% a nivel territorial.

c. Generacion de contenidos apropiados basados en la caracterizacion de los
usuarios del sistema

Es esencial adaptar, configurar o desarrollar herramientas tecnoldgicas o aplicaciones que
permitan crear perfiles especializados con el objetivo de generar contenidos con enfoque
diferencial por parte de las entidades y operadores de justicia (nivel educativo, edad,
condicién social, condicion de discapacidad, minerias étnicas, etc). Asi mismo, los
incentivos para la promocion y generacion de contenidos TIC con enfoque diferencia
apropiados, estaran a cargo de los programas establecidos por Ministerio de Tecnologias
de la Informacion y las Comunicaciones-Mintic, para ello es fundamental articular estos
programas de desarrollo de aplicaciones y contenidos con enfoque diferencial para ser
adaptados y puestos en funcionamiento para el sistema de justicia.

3.1.3. METODOS DE RESOLUCION DE CONFLICTOS (GESTION DE
CONFLICTOS)

Colombia se constituye y erige desde 1991, como Estado Social de Derecho. En
consecuencia, se establecieron como fines esenciales del Estado, los determinados en el

93



articulo 2 de la carta politica, entre los cuales se encuentran el asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo. Ademas, la Constitucién Politica Colombiana
determina en forma clara en su articulo 22 que “La paz es un derecho y un deber de
obligatorio cumplimiento”, convirtiéndose asi es un derecho cuyo centinela ha de ser el
Estado y un deber, que en tanto deber implica compromiso imperativo de todos quienes
conforman el Estado.

En cuanto al deber de administrar justicia, relacionado tanto con el fin de convivencia
pacifica como con el de orden justo, el articulo 116 del texto constitucional define que los
particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcion de administrar justicia en
la condicion de jurados en las causas criminales, conciliadores o en la de arbitros
habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que
determine la ley*®.

Es decir, la garantia constitucional de acceso a la justicia no significa que todas las
disputas entre los particulares deban ser resueltas por los jueces*® y que es muy
importante que la comunidad pueda tener acceso a la justicia, en todo momento, sin
importar su condicidn social, religiosa, étnica, etc., incluso, la edad no deberia ser
impedimento si en realidad se cuenta con un Estado social de derecho, en donde lo que
importa es el ser humano (Cortés, 2015, p.83).

Esto es soportado también con los estudios para la paz y la resolucion de conflictos, que
han demostrado que la actuacién de la gente en la resolucion de sus conflictos, no solo es
pertinente por razones de descongestion, pues es evidente que otras formas de gestionar
el conflicto resultan utiles para acercar a las partes a decisiones mas justas y con
menores consecuencias o costos sociales (Cortés, 2015, p.299).

El escenario de construccion de paz en el que se encuentra el pais, realza el papel de los
métodos de resolucion de conflictos tanto por su relacién directa con la gestion de

* De acuerdo con lo establecido en la Ley 1285 de 2009, reformatoria de la Ley Estatutaria de Justicia,
“excepcionalmente la ley podra atribuir funciones jurisdiccionales a ciertas y determinadas autoridades administrativas
para que conozcan de asuntos que por su naturaleza o cuantia puedan ser resueltos por aquellas de manera adecuada y
eficaz. En tal caso la ley sefialara las competencias, las garantias al debido proceso y las demas condiciones necesarias
para proteger en forma apropiada los derechos de las partes. Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la
funcion de administrar justicia en la condicion de conciliadores o en la de arbitros debidamente habilitados por las partes
para proferir fallos en derecho o en equidad” (articulo 3, Ley 1285 de 2009). Al respecto la Corte Constitucional habia
sefialado previamente que “el articulo 116 de la Carta hace una enunciacion de los érganos y personas encargados de
administrar justicia, sin que ello signifique, de una parte, que todos ellos integren la Rama Judicial ni, de la otra, que
cualquier otra autoridad o particular, con base en las atribuciones respectivas, no pueda dirimir o componer determinados
conflictos de orden juridico, segun los postulados que fijen la Carta Politica y la ley. En cuanto al primer aspecto, el titulo
VIII de la Carta Politica enumera y regula las funciones de las jurisdicciones y los organos pertenecientes a la Rama
Judicial, esto es, la jurisdiccion constitucional (articulos 239 a 245), la jurisdiccion contencioso-administrativa (articulos
236 a 238), la jurisdiccion ordinaria (articulos 234 y 235), la Fiscalia General de la Nacion (articulos 249 a 253), las
jurisdicciones especiales (articulos 246 y 247) y el Consejo Superior de la Judicatura (articulos 254 a 257). Como puede
apreciarse, el articulo 116 faculta a otras instituciones del Estado (Congreso, tribunales militares) o a otras personas
(autoridades administrativas, particulares) para administrar justicia, sin que ellas hagan parte de la Rama Judicial.
Respecto al segundo argumento, se tiene que la Constitucion misma permite a ciertas autoridades, instituciones o personas
administrar justicia, las cuales no hacen parte del listado contenido en el 116 superior. Tal es el caso, por ejemplo, de las
autoridades indigenas o de los jueces de paz. En igual forma, puede decirse que determinados particulares pueden cumplir
con esas funciones, en los términos que sefiala el citado articulo 116 superior” (Corte Constitucional, sentencia C-037 de
1996. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa).

% Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-163 de 1999. M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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conflictos, como por su aporte a la construccion de la confianza, al poner como base de
su operacion el dialogo y el consenso entre las personas, y entre estas y el Estado®.

Hablar de gestionar conflictos a través de los métodos de resolucién de conflictos implica
transitar del plano en el que se atienden y tramitan ciertos problemas, a un escenario en
el que se realizan esfuerzos conjuntos entre la poblacion y el Estado no solo para atender
y tramitar, también parar prevenir su escalonamiento y resolver, es decir, para transformar
sus conflictos. Asi, la gestiéon de conflictos se trata de procesos constructivos para el
cambio social®'.

No ajeno a ello, el Alto Comisionado para la Paz ha anclado a su discurso el concepto de
Paz territorial, segun el cual “(...) Se trata de construir un modelo que combine la
implementacion de programas nacionales de reconstruccion en los territorios con la
movilizacién ciudadana en espacios de discusion y en procesos de planeacion
participativa, para acortar la distancia entre el Estado y las comunidades en zonas de
conflicto, y entre los miembros de esa misma sociedad; y para romper la desconfianza y
obligar a nuestras propias instituciones a responder mejor. Es pasar del circulo vicioso de
la guerra al circulo virtuoso de la paz. En la medida en que la gente participa y las
instituciones responden, la misma gente acude mas a esas instituciones y el Estado
hecha raiz en el territorio. Esa podria ser la definicion de paz: el encauzamiento de los
conflictos por la via de las instituciones a lo largo y ancho del territorio nacional’
(Jaramillo, 2016, p.16)

Pero incluso si se prescindiera del escenario de construccidn paz, los métodos de
resolucion de conflictos mantendrian su prestigio en el proceso de consolidacion de un
Estado Social de Derecho, principalmente por su estrecho vinculo con la democracia y la
justicia, a través, nuevamente, del desarrollo del dialogo y el logro del consenso.
Entonces, se dejaria la retérica de su relaciéon con el posconflicto, y se mantendria la
retérica de su esencia en cuanto a su aporte para la construccion de la convivencia y
coexistencia humana.

Lo anterior se evidencia claramente en el Acuerdo final para la terminacién del conflicto y
la construccidon de una paz estable y duradera, que contempla como principio orientador el
fortalecimiento de la administraciéon de justicia a través, entre otros, de la implementacion
y fortalecimiento de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos contribuyendo
con ello el acceso a la justicia en los territorios.*? Adicionalmente, se acordé el desarrollo

30«(...) el abordar cuestiones profundas y el compromiso de la gente, el dialogo sostenido, es un duro trabajo que finaliza

con un alto al fuego o la firma de un documento. EI compromiso autentico reconoce que el conflicto permanece. El
dialogo es permanente, y exige plataformas que hagan posible y continuado tal compromiso en multiples nivel de la
sociedad afectada” (Lederach, 2016, p.109-110)

! Sonia Paris Albert (2005) propone un vocabulario relacionado con la transformacién de conflictos, en el que se
encuentra la siguiente reflexion sobre el término conflicto. “Tradicionalmente el conflicto ha sido definido resaltando sus
aspectos negativos. En cambio, desde las investigaciones para la paz y desde el grupo de investigacion de Castellon,
proponemos definir el conflicto remarcando sus aspectos mds positivos, tales como la inherencia a las relaciones
humanas o la interdependencia. El conflicto se puede convertir en una situacion de aprendizaje si es transformado”
(Albert, 2005, pg. 15)

%2 Acuerdo Final 24.11.2016, p. 79, punto 3.4.1. Principios orientadores” El Gobierno y las FARC- EP acuerdan los
siguientes principios orientadores: (...) Fortalecimiento de la administracion de justicia: en el marco del fin del conflicto y
la construccion de una paz estable y duradera, las medidas que se adopten deben contribuir a garantizar el acceso
ciudadano a una justicia independiente, oportuna, efectiva y transparente en condiciones de igualdad, respetando y
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del programa de promotores de paz y convivencia que debe ser liderado por el Ministerio
del Interior en coordinacion con el Ministerio de Justicia y del Derecho, como uno de los
programas integrales de seguridad y proteccidon para las comunidades y organizaciones
en los territorios™.

En estos términos, el desarrollo de los métodos de resolucion de conflictos en los
territorios con presencia histérica de la guerrilla de las FARC — EP se enfrenta con mayor
rigor al reto de lograr pasar del circulo vicioso de la guerra, al circulo virtuoso de la paz.
En estos territorios los grupos guerrilleros lograron de cierta forma “legitimar” su actuacién
como actores para solucionar los conflictos de las comunidades. Independientemente de
los mecanismos que usaran para tramitar los conflictos, lo cierto es que lograron ganarse
la confianza de la poblacién por la celeridad y eficacia de las decisiones que tomaban, asi
lo han demostrado recientes estudios de la sociedad civil**.

La primera alerta que lanza esta realidad es, como lo sefiala el Alto Comisionado para la
Paz, la necesidad de desplegar la presencia del Estado, pero, asi como el mismo
Comisionado menciona, no es lanzar institucionalidad sola sino conectada con las
realidades y dinamicas locales del conflicto y los conflictos de los territorios colombianos.
Esta situacion pone de manifiesto la inminencia de desplegar la capacidad institucional del
orden nacional a los territorios para trabajar no solo con las autoridades locales sino
también de forma prioritaria con las comunidades, como actores claves para la prevencién
del escalonamiento de sus propios conflictos, pero también como gestores en la
resolucion de estos.

promoviendo los mecanismos alternativos de solucion de conflictos en los territorios, de manera que se garanticen los
derechos fundamentales, la imparcialidad, impedir cualquier forma de justicia privada y hacer frente a las conductas y
organizaciones objeto de este acuerdo. Estas medidas también deben contribuir a garantizar una administracion de justicia
efectiva en casos de violencia de género, libre de estereotipos sobre las personas LGBTI y sanciones proporcionales a la
gravedad del hecho”

>3 Acuerdo Final p. 93 punto 3.4.8 Programa Integral de Seguridad y Proteccion para las comunidades y organizaciones en
los territorios:” Se creard un programa integral de seguridad y proteccion para las comunidades y organizaciones en los
territorios, a instancias del Ministerio del Interior, que tendra como propoésito la definicion y adopcion de medidas de
proteccion integral para las organizaciones, grupos y comunidades en los territorios, de manera que se contribuya a
garantizar bajo un modelo efectivo, la implementacion de las medidas de prevencion y proteccion de las comunidades y
sus territorios. Este programa en su elaboracion y aplicacién contara con la participacion activa y efectiva de las
organizaciones sociales, incluyendo a las de mujeres, y las comunidades en los territorios. Entre otras se promoveran las
siguientes medidas: (...) Promotores/as Comunitarios de Paz y Convivencia: sera un programa a cargo del Ministerio del
Interior en coordinacion con el Ministerio de Justicia. Los promotores/as comunitarios de paz y convivencia tendran
caracter voluntario y naturaleza no armada. El programa impulsara los mecanismos alternativos de solucion de conflictos
en los territorios, promovera la defensa de los Derechos Humanos, estimulando la convivencia comunitaria en las zonas
previamente definidas para ello. El programa apropiara los recursos necesarios para su ejecucion y garantia” (Acuerdo
Final 24.11.2016)

34 “Esta constatacién no puede desconocer la trayectoria de interaccién historica entre los grupos armados y la poblacion
civil en zonas concretas de la geografia nacional, donde con o sin respaldo popular, la convivencia fue sencillamente un
hecho. Alli, los grupos armados se excedieron reiteradamente en los hostigamientos a la poblacion civil en todas sus
manifestaciones (tomas violentas, masacres, secuestros indiscriminados, minas antipersonales) siendo muchas veces los
verdugos de quienes debian convencer como aliados en su lucha. Sin embargo, en esos rincones del pais los grupos
guerrilleros pretendieron ser simultdneamente voceros de reclamos campesinos; se presentaron como proveedores de
seguridad y a veces de servicios de salud y alfabetizacion para las comunidades; se proclamaron como reguladores de
conflictos y de precios, impartidores de sanciones y recaudadores de contribuciones” (Aguilera - Corpovisionarios, 2016,

p- 7).
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El reto es, entonces, desplegar la operacion de los métodos de resolucion de conflictos en
el territorio nacional, engranados con los actores propios de los conflictos, las personas.
Este es, sin duda, un reto que se realza en escenario de construccion de paz, en los que
la institucionalidad se encuentra socavada y la confianza debilitada®®, pero es, en todo
caso, un reto permanente en la construccion efectiva de un Estado Social de Derecho.

3.1.3.1. Los métodos de resolucion de conflictos en Colombia

El desarrollo de los métodos de resolucién de conflictos en el pais encuentra diferentes
fundamentos normativos y de politica publica. Sin embargo, tal como lo sefald
recientemente el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), solamente referido a la
figura de la conciliacidon en derecho, “la conciliacién en Colombia se ha desarrollado como
una figura atada al derecho, cuyas finalidades la han convertido en un instrumento de
acceso a la justicia, descongestion judicial y desjudicializacion. Esto a pesar de que, en
esencia, la figura es un instrumento de construccién social que podria tener especial
cabida en conflictos privados y comunitario” (DNP, 2015, p. 94).

“La caracterizacion de la conciliacion en Colombia estd permeada por una serie de
elementos que se describirdn a continuacion. En primer lugar, el que haya sido un
trasplante juridico de normas proveniente del derecho continental, evidencia que su
inspiracién no respondié a un analisis sociolégico que determinara el tipo de conflictos
que se suscitaban en el pais, que por determinacion estatal y como producto de una
politica publica estructurada debian ser resueltos (...) En segundo lugar, en Colombia la
conciliacion siempre ha estado al servicio de la justicia ordinaria de los jueces y, por lo
mismo, atado al derecho (...) En tercer lugar, el desarrollo de la conciliacién en Colombia,
desde el punto de vista normativo y sobre la base de una concepcion atada al derecho,
explica por qué se adoptdé la conciliacion y no la mediacién (...) en cuarto lugar, la
conciliacién en Colombia ha sufrido un transito desde la informalidad hacia el exceso de
formalismo y rigor” (DNP, 2015, pp.32-35).

“La penetracion e influencia de la justicia paralela mas fuerte se encuentra en las regiones con mayor hegemonia de las
FARC: La Macarena, sur del Tolima, Tumaco, y el norte y nordeste antioqueiios. El uso de la violencia, el castigo y el
miedo son los medios para el logro de justicia, en un rango que va desde multas de 100.000 pesos por lesiones personales
con golpes y si son con pistola un millon de pesos; por el delito de robo el pago en doble estimacion de lo hurtado y el
desplazamiento, hasta la pena de muerte a violadores y colaboradores de la fuerza publica. Con modelos extremos de
imponer justicia como el de ajusticiamiento y desplazamiento, la poblacion, lamentablemente, encuentra seguridad al
tener la certeza de que el presunto delincuente estara advertido y que el victimario no va a reincidir en caso de que quede
vivo, porque “la muerte les da representacion y poder”. En el norte y nordeste antioquefios, donde las FARC comparten
territorio en el municipio de Bricefio con las bacrim, estas de manera excepcional en su zona de influencia y asi como la
guerrilla cuentan con un manual de convivencia, ejercen como jueces para aplicar la justicia y como mediadores en el
arreglo de la conflictividad. En general, se trata de una justicia centrada en proteger a la presunta victima y ‘hacer pagar’
al victimario sin ningin reconocimiento de sus derechos legales, que son percibidos como mera “alcahueteria” o
ineficiencia de la justicia formal. Este tipo de régimen en la aplicacion de justicia atrae resultados visibles que terminan
por ser asumidos como benéficos por la comunidad aunque algunos no compartan los métodos violentos: “No hay
viciosos ni robos”, y “facilita” el arreglo de la conflictividad doméstica. Las comunidades terminan por formarse una
valoracion positiva y una idea de justicia que, aunque no es en derecho, la estiman como “realmente justa por la
investigacion que hace el grupo armado para asegurarse de que la medida de castigo sea adecuada y aplicada por la
persona correcta” (FIP, 2015, p. 43-44)
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Es asi como la conciliacion®, la mediacion®, el arbitraje® y la amigable composicion®®,
reconocidos en el marco normativo vigente en el pais, se han institucionalizado mas como

56 Concretamente, en la Ley 446 de 1998 se define la conciliacion como “un mecanismo de resolucion de conflictos a
través del cual, dos o mas personas gestionan por si mismas la solucion de sus diferencias, con la ayuda de un tercero
neutral y calificado, denominado conciliador” (Ley 446 de 1998, articulo 64). Definicién categorizada en derecho y
equidad en la Constitucion Politica de Colombia de 1991, en el articulo 116 y que segun la legislacion vigente como es
la Ley 640 de 2001: “la conciliacion podra ser judicial si se realiza dentro de un proceso judicial, o extrajudicial, si se
realiza antes o por fuera de un proceso judicial. La conciliacion extrajudicial se denominara en derecho cuando se realice a
través de los conciliadores de centros de conciliacion o ante autoridades en cumplimiento de funciones conciliatorias; y en
equidad cuando se realice ante conciliadores en equidad” (Ley 640 de 2001, articulo 3). A partir de la mencionada Ley se
marca, ademas, la conciliacion extrajudicial en derecho como un requisito de procedibilidad “para acudir ante las
jurisdicciones civil, contencioso administrativo y de familia, en los asuntos susceptibles de conciliacion” (Ley 640 de
2001, articulo 35).

7 La Ley 906 de 2004 establece la figuracion de la mediacion como un mecanismo en el proceso penal con el que se
pretende que en ciertos casos, victimas y acusado puedan solucionar los conflictos que los enfrentan, para atender asuntos
como la reparacion, restitucion o resarcimiento de los perjuicios causados; realizacion o abstencion de determinada
conducta; prestacion de servicios a la comunidad; o pedimento de disculpas o perdon. Al respecto, los articulos 523 a 526
de la ley 906 de 2004 desarrollar la figura de la mediacion en materia penal y en ese orden, desarrollan las siguientes
nociones: i) Concepto; ii) Procedencia; iii) Solicitud; iv) Efectos y v) Directrices en cabeza del Fiscal General de la
Nacion en materia de capacitacion y evaluacion de los mediadores.

Por su parte, el recién modificado Codigo Nacional de Policia y Convivencia- Ley 1801 de 2016 es quizas la norma que
en la actualidad mayor relevancia consigna a la funciéon de mediacion como mecanismo alternativo y autéonomo de
solucién de conflictos, debido a que plantea las siguientes particularidades: i) Los articulos 149 y 154 establecen la
mediacion policial como un medio de policia que permite cumplir juridicamente con la funcién y actividad policial; ii) La
mediacion se utiliza como parte del proceso verbal inmediato que controla situaciones contrarias a la convivencia (articulo
222); iii) Se define de manera expresa y por separado de la conciliacion a la mediaciéon como mecanismo de solucion
pacifica de conflictos de convivencia y en ese sentido el articulo 231 ibidem, sefiala que: “Los desacuerdos y los conflictos
relacionados con la convivencia pueden ser objeto de conciliacion y de mediacion, sélo en relacion con derechos
renunciables y transigibles y cuando no se trate de situaciones de violencia”; iv) Se establece la definicion de proceso de
mediacion y se precisa que de existir acuerdo, se suscribira el acta de mediacion, donde se consignaran las obligaciones a
cargo de cada uno de los interesados, la cual hard transito a cosa juzgada y prestara mérito ejecutivo. Al respecto el
articulo 233 del Codigo dispone: “La mediacion permite que el mediador escuche a las personas que se encuentran en
situacion de conflicto de convivencia y facilite un camino para encontrar una solucion equitativa. De realizarse el
acuerdo, se suscribira el acta de mediacion, donde se consignardn las obligaciones a cargo de cada uno de los
interesados, la cual hara transito a cosa juzgada y prestara mérito ejecutivo”; v) Dispone que varias instituciones o
autoridades podran ser conciliadores y mediadores como son las autoridades de policia, los jueces de paz, las personerias,
los centros de conciliacion de universidades, las camaras de comercio del pais y demas centros de conciliacion del sector
privado, siempre que el servicio sea gratuito.

¥ Segiin el articulo 1 de la Ley 1563 de 2012 el arbitraje es: un mecanismo alternativo de solucién de conflictos
mediante el cual las partes defieren a arbitros la solucion de una controversia relativa a asuntos de libre disposicion o
aquellos que la ley autorice.

El arbitraje se rige por los principios y reglas de imparcialidad, idoneidad, celeridad, igualdad, oralidad, publicidad y
contradiccion.

El laudo arbitral es la sentencia que profiere el tribunal de arbitraje. El laudo puede ser en derecho, en equidad o técnico.
En los tribunales en que intervenga una entidad publica o quien desempeifie funciones administrativas, si las controversias
han surgido por causa o con ocasion de la celebracion, desarrollo, ejecucion, interpretacion, terminacion y liquidacion de
contratos estatales, incluyendo las consecuencias econdmicas de los actos administrativos expedidos en ejercicio de
facultades excepcionales, el laudo debera proferirse en derecho”.

A su vez el Articulo 3° de la misma ley se refiere al Pacto arbitral como es un negocio juridico por virtud del cual las
partes someten o se obligan a someter a arbitraje controversias que hayan surgido o puedan surgir entre ellas.

El pacto arbitral implica la renuncia de las partes a hacer valer sus pretensiones ante los jueces. El pacto arbitral puede
consistir en un compromiso o en una clausula compromisoria.

En el pacto arbitral las partes indicaran la naturaleza del laudo. Si nada se estipula al respecto, este se proferira en
derecho...”.

% La Ley 1563 de 2012, en el articulo 59 define la amigable composicién como: “un mecanismo alternativo de solucién
de conflictos, por medio del cual, dos o mas particulares, un particular y una o mas entidades publicas, o varias entidades
publicas, o quien desempefle funciones administrativas, delegan en un tercero, denominado amigable componedor, la
facultad de definir, con fuerza vinculante para las partes, una controversia contractual de libre disposicion.
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mecanismos alternativos a la administracion de justicia®, que como figuras para la gestion
de conflictos. Asi mismo, aunque estas cuatro figuras cuentan con fundamento normativo,
en la realidad su desarrollo es desigual, relegando el desarrollo de las figuras de
mediacién y amigable composicién.

A partir del marco normativo vigente, especialmente en relacién con la conciliacion y la
mediacion, la cobertura de los operadores institucionales por los menos en estas figuras
podria considerarse total en el territorio nacional, de manera homologa como pasa con la
cobertura de jueces®. Sin embargo, esto no ocurre, en parte porque pese a las
competencias conciliatorias y mediadoras otorgadas a un amplio rango de servidores
publicos, e incluso a privados como a los notarios, no todos tienen las habilidades, los
conocimientos y las técnicas para operar estas figuras, como se notara en mayor detalle
en la seccion del diagnostico.

En el analisis cuantitativo sobre oferta y demanda de justicia en el nivel territorial,
realizado por Barrera y Vargas (2016), se evidencia precisamente que “el factor diferencial
en la oferta de justicia, a través de la presencia de los operadores, resulta ser de las
figuras de conciliadores en derecho y en equidad. Sin embargo, la presencia de estas
figuras solamente se tiene en 266 municipios del territorio nacional, 242 con
nombramientos de conciliadores en equidad (cuya operacion vigente es, por cierto,
incierta) y 78 municipios con centros privados de conciliacion en derecho y/o arbitraje”
(Barrera y Vargas, 2016, p. 24)

“En los 188 municipios rurales y rurales dispersos con relacion oferta — demanda de
justicia diferente, por tipo de operador, los operadores de justicia alternativa no tienen una
participacion importante ni dentro de la oferta, ni como parte de la demanda potencial de

El amigable componedor podra ser singular o plural.

La amigable composicion podra acordarse mediante clausula contractual o contrato independiente”.

El Articulo 60 de la Ley 1563 de 2012 sefala los efectos de este método asi: “El amigable componedor obrara como
mandatario de las partes y, en su decisién, podra precisar el alcance o forma de cumplimiento de las obligaciones
derivadas de un negocio juridico, determinar la existencia o no de un incumplimiento contractual y decidir sobre
conflictos de responsabilidad suscitados entre las partes, entre otras determinaciones.

La decision del amigable componedor producira los efectos legales propios de la transaccion.

Salvo convencion en contrario, la decision del amigable componedor estara fundamentada en la equidad, sin perjuicio de
que el amigable componedor haga uso de reglas de derecho, si asi lo estima conveniente”.

% os mecanismos alternativos de solucion de conflictos empiezan a ser promovidos por el Gobierno Nacional en los afios
noventa como una de las estrategias para descongestionar los despachos judiciales y, asi, aportar a la garantia del derecho
al acceso a la justicia. A partir del desarrollo constitucional, se establece que “(...) los particulares pueden ser investidos
transitoriamente de la funcion de administrar justicia en la condicion de jurados en las causas criminales, conciliadores o
en la de arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la
ley” (Constitucion Politica de Colombia, articulo 116). Posteriormente, la Ley 23 de 1991, cuya esencia era la
descongestion de los despachos judiciales, involucrd en el discurso de la resolucion pacifica de conflictos el desarrollo
normativo de las figuras de la conciliacion en derecho, la conciliacién en equidad, la amigable composicion y el arbitraje.
Por su parte, la Ley Estatutaria de Justicia impone los mecanismos al servicio de la justicia, como un principio de la
administracion de justicia, adjetivandolos como alternativos “al proceso judicial para solucionar los conflictos que se
presenten entre los asociados” (Ley 270 de 1996, articulo 8. Modificado por el articulo 3 de la Ley 1285 de 2009).

' De acuerdo con la definicién de perfiles para el Sistemas de Informacion de Conciliacién, Arbitraje y Amigable
Composicion (SICAAC) existen alrededor de 8000 operadores de estas figuras en el territorio nacional, a través del rol
misional que desempeflan : Defensores de la Procuraduria General de la Nacion por especialidad, delegados regionales y
seccionales de la Defensoria del Pueblo, Comisarios de Familia, Defensores de familia, Inspectores de trabajo, Defensores
del consumidor financiero, Superintendencia de Industria y Comercio, Superintendencia Nacional de Salud, Inspectores
de Policia, Fiscalia General de la Nacion, Personeros municipales y distritales, Jueces civiles y promiscuos municipales.,
Centros de conciliacion, arbitraje y amigable composicion y notarios.
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justicia. Lo interesante de este aspecto emana de dos razones. La primera es que estas
figuras deben estar orientadas a los municipios mas vulnerables del pais, y seqguramente
estos municipios presentan caracteristicas de vulnerabilidad. La segunda razén es que
este hecho podria indicar implicitamente que los mecanismos de justicia alternativa no
han sido ampliamente promovidos, particularmente en los territorios mas apartados del
pais” (Barrera y Vargas, 2016, p.25)

En canto al uso de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos, se cuenta con
los resultados del médulo de necesidades juridicas de la Encuesta de Calidad de Vida
aplicada en 2016, los cuales evidencian aspectos recientes e importantes en relacion con
el uso, la confianza y la eficacia de la operacién de los mecanismos, desde la percepcion
expresada por la poblacién encuestada.

Para empezar, es posible senalar que el 48.69% de la poblaciéon encuestada acudié a una
institucion o particular y el 25.88% prefiero intentar llegar a un acuerdo pacifico, para
resolver un conflicto presentado durante los ultimos 24 meses. También hay que prestar
especial atencion al 23.69% de la poblacién encuestada que indicé preferir no hacer nada
para resolver sus conflictos.

Este primer resultado permite proponer una conjetura: que la poblacidn encuestada tiene
disposicion a resolver sus conflictos prioritariamente a través de formas no violentas. De
hecho, las opciones de actuar de forma violenta y acudir a un actor ilegal solo alcanzan a
ser del 1.25% dentro de la poblacién encuestada.

Esta conjetura también encuentra soporte al analizar las respuestas a la pregunta sobre
las razones por las cuales decidieron la ruta de solucion de conflictos indicada.
Paraddjicamente las opciones de respuesta relacionadas con la desconfianza y el poco
conocimiento de las autoridades o instituciones, no aparecen entre las tres opciones mas
marcadas en cada ruta, con excepcién de la poblacion que prefiere no hacer nada para
resolver sus conflictos, como se describe a continuacion:

* Poblaciéon que prefiere acudir a una institucion o particular para resolver sus
conflictos. El 41.29% de la poblacion que eligié esta ruta lo hizo porque la
persona, institucion o autoridad le genera confianza o alguien le recomendod
esta via. Otro 39.31% lo hizo porque era el que tenia que resolver el
problema, y un 10.44% porque es la Unica que hay, conoce o le queda cerca.

* Poblacién que prefiere intentar llegar a un acuerdo pacifico para resolver sus
conflictos. El 80.69% de la poblacion que eligié esta ruta lo hizo porque
prefiere arreglar pacificamente o por si mismo los problemas. Un 0.93% indico
elegir esta ruta porque no confia en las autoridades, y otro 2.92% porque no
sabia ante cual autoridad acudir, qué hacer o cémo hacerlo.

* Poblacién que prefiere actuar de forma violenta para resolver sus conflictos. El
73.69% de la poblacion que eligié esta ruta lo hizo porque tenia mucha rabia y
consideraba que el otro se lo merecia. Un 3.08% indicé elegir esta ruta porque
no confia en las autoridades, y otro 6.47% porque no sabia ante cual
autoridad acudir, qué hacer o como hacerlo.

* Poblacién que prefiere acudir a un actor ilegal para resolver sus conflictos. El
79.11% de la poblacion que eligid esta ruta lo hizo considera que es mas
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efectivo que otras formas de solucion. Otro 11.41% lo hizo porque es la forma
como se resuelven las cosas en su contexto, y el 9.49% restante porque le
sugirieron o presionaron usar esa via. Ninguna de las personas que indicaron
esta ruta, expresaron que su preferencia fuera por desconfianza en las
autoridades.

* Poblaciéon que prefiere no hacer nada para resolver sus conflictos. El 30.99%
de la poblacién que eligié esta ruta lo hizo porque considera que solucionar el
problema tomaba demasiado tiempo o requeria demasiados tramites. Un
6.67% indico elegir esta ruta porque no confia en las autoridades, y otro
17.04% porque no sabia ante cual autoridad acudir, qué hacer o como
hacerlo.

En términos generales, de acuerdo con lo indicado por la poblacién encuestada, se estima
que el 41% lograron satisfacer sus necesidades juridicas, independientemente de la ruta
tomada; esto es, lograron obtener una decision, un acuerdo o resolver su conflicto. Al
diferenciar este resultado por ruta, se encuentra que el nivel de necesidades juridicas
satisfechas mas alto se da en la poblacion que prefiere intentar llegar a un acuerdo
pacifico para resolver sus conflictos (59%), y el nivel mas bajo cuando la poblacién
decidié no hacer nada (23%). En cuanto al nivel de necesidades juridicas satisfechas en
la poblacién que decide acudir a una instituciéon o particular para resolver sus conflictos,
se estima unas necesidades juridicas satisfechas del 40%.

Estos resultados permiten proponer una segunda conjetura: que la poblacién encuestada
tiene disposicion a resolver sus conflictos prioritariamente a través de formas no violentas,
porque el 74.57% de la poblacién encuestada prefirid las rutas que aproximan las
soluciones no violentas, y porque el 59% de esta poblacién indicé que logré un acuerdo
pacifico, da luces para que la apuesta en gestion de conflictos se complemente con el
fortalecimiento de las capacidades que todas las personas tienen para resolver sus
conflictos de una manera auto compositiva, en el plano de la prevencion de su
escalonamiento y para la transformacion de sus conflictos.

Grafico 14. Necesidades Juridicas de la poblacion
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas - Encuesta de
Calidad de Vida (2016), médulo de Necesidades Juridicas. Calculos propios: Ministerio de Justicia y del Derecho — Oficina
de Informacion en Justicia (2017). Elaboracion propia: Ministerio de Justicia y del Derecho — Direccién de Métodos
Alternativos de Solucién de Conflictos (2017)

Ahora bien, de la poblacién que prefiere acudir a una institucion o particular para resolver
sus conflictos, el 59.55% indicaron haber acudir a figuras que representan la
institucionalidad de la Fiscalia, las comisarias de familia, las inspecciones de policia, el
sector jurisdiccional, las personerias y la Defensoria del Pueblo. Las instituciones que en
la Encuesta se pueden asociar como representantes directos de los métodos de
resolucion de conflictos son a las que acuden en menor medida la poblaciéon. En suma,
jueces de paz, notarios, centro de arbitraje, conciliadores en equidad, justicia comunitaria
representan el 2.70% de las instituciones preferidas por la poblacion para resolver sus
conflictos (Cuadro).

Sin embargo, se evidencian diferencias interesantes entre los actores a los que acuden
las personas y su eficacia, es decir, si acudiendo a la persona, autoridad o institucion
elegida, las personas encuestadas lograron solucionar sus conflictos.

Mientras solo el 1.29% de las personas que prefieren acudir a una institucion o particular
para resolver sus conflictos, indicaron haber acudido a un familiar, estas mismas personas
indican que lograron un resultado satisfactorio en un 77% al haber acudido a sus
familiares. Este comportamiento también se refleja en relacion con las los jueces de paz,
notarios, centros de arbitraje, conciliadores en equidad, cuya promedio de necesidades
satisfechas alcanza el 45% (Ver Cuadro).

Cuadro 14. Persona, instituciéon o autoridad a las que las personas acuden para resolver sus
conflictos (Porcentaje de personas, 2016)

PP, . Nece§ifiades Preferencia
Persona, institucion o autoridad Juridicas .
Satisfechas para acudir
Fiscalia 34% 18,75%
Otro 42% 12,75%
Comisaria Familia 42% 10,80%
Inspeccién Policia 43% 9,58%
Abogado 45% 7,68%
Jueces 51% 5,11%
Personeria 41% 4,50%
Alcaldia 25% 4,39%
Defensoria Familia 42% 3,82%
Defensor del Pueblo 27% 3,76%
CAl 35% 3,36%
Superintendencias 49% 3,34%
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Necesidades Preferencia
Persona, institucion o autoridad Juridicas .
Satisfechas para acudir
Casa de Justicia 37% 3,30%
Familiares 77% 1,29%
Consultorio Juridico 17% 1,12%
Inspeccién Trabajo 29% 1,08%
Defensor del Cliente 43% 0,97%
Jueces de Paz 43% 0,78%
Notaria 64% 0,71%
Centro Arbitraje 54% 0,61%
Conciliador Equidad 53% 0,57%
Procuraduria 26% 0,54%
Autoridad Transito 36% 0,53%
Corregidor 38% 0,30%
Junta Accién Comunal 3% 0,23%
Jurisdiccién Indigena 66% 0,11%
Justicia Comunitaria 12% 0,04%
Total general 40% 100,00%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas - Encuesta de
Calidad de Vida (2016), médulo de Necesidades Juridicas. Calculos propios: Ministerio de Justicia y del Derecho — Oficina
de Informacion en Justicia (2017). Elaboracion propia: Ministerio de Justicia y del Derecho — Direccién de Métodos
Alternativos de Solucién de Conflictos (2017)

3.1.3.2. Diagnéstico general de la resoluciéon de conflictos

3.1.3.2.1. Problematicas asociadas con la coordinacion y el trabajo en red entre los
actores relacionados con la gestion de conflictos en el nivel nacional y territorial

“La justicia no enfrenta una crisis en general, sino ftres crisis diferentes; una crisis de
confianza del ciudadano hacia la administracién de justicia, una crisis de coordinacion y
una crisis de comunicacion (...) la falta de coordinacién entre las Ramas del Poder
Pablico para garantizar el 6ptimo funcionamiento del servicio de justicia conduce a
disfuncionalidades y desequilibrios, que si bien no requieren reformas normativas, si
acciones urgentes” (Torres, 2013).

La crisis de coordinacién no es ajena a la operacion para la gestion de conflictos, en la
cual se amplia la diversidad de actores, involucrando a la Rama Judicial, la Rama
Ejecutiva, los Organos de Control y la poblacién. El mapeo de actores con roles de
direccionamiento, operacion y gestion en la materia, permite identificar por lo menos 51
actores relacionados con la gestiéon de conflictos, de los cuales 18 tiene competencia en el
nivel nacional y 28 en el nivel territorial; estos ultimos con especial caracteristica de ser
quienes operan como gestores de conflictos.

No solo existen entidades con roles en relacion con la gestion de conflictos, también se

identifican por lo menos 8 instancias creadas para la coordinacion de temas relacionados
cuyo funcionamiento es puesto en duda, en parte, por su inoperancia, pues, pese a que
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estan creadas, especialmente las instancias del orden nacional, casi no se han
convocado, como es el caso del Consejo Nacional de Conciliacién y Acceso a la Justicia.

“En la actualidad, no es posible verificar la frecuencia de las reuniones del Consejo
Nacional de Conciliacion. De acuerdo con informaciéon extraoficial, desde su
establecimiento legal, sélo se ha reunido en dos ocasiones. Tampoco ha sido posible
obtener informacion acerca de las recomendaciones que hubiera formulado. Muchas de las
entidades que hacen parte de este 6rgano asesor como el Ministerio de Trabajo, el
Ministerio de Educacioén y el ICBF no visibilizan siquiera su vinculacién, y mucho menos
sus funciones o resultados.” (DNP, 2015, p. 131).

Adicionalmente, estas instancias no involucran la totalidad de actores nacionales y
territoriales, pues todas han sido creadas para atender tematicas relacionadas con la
gestion de conflictos desde una mirada sectorial, como los Consejos Territoriales de
Seguridad (Sector de Seguridad) e incluso el propio Consejo Nacional de Conciliacion y
Acceso a la Justicia (Sector Justicia), dejando de lado el disefio institucional requerido
para la coordinacion en el desarrollo de otros métodos de resolucién de conflictos como la
mediacion, el arbitraje y la amigable composicién, y relegando la gestion de conflictos a
un tema de macro conflictos, como el Sistema Integral de Prevencion y Gestién de
Conflictos®?.

La diversidad de actores institucionales involucrados en la gestion de conflictos no es en
si misma una problematica. Sin embargo, cuando un numero considerable de actores
intervienen sobre un caso comun sin comunicarse efectivamente entre si, se generan una
serie de inconvenientes. Por una parte, la poblacion se confunde, pues no tiene claro a
quién acudir ni para qué. Por otra parte, el Estado se vuelve ineficiente, al no generar
sinergias de las acciones con posibilidad de desarrollo comun.

En cuanto a la coordinacion en el nivel nacional es preciso recordar lo sefalado por el
DNP: “Es prudente recalcar que la politica del Ministerio de Justicia respecto de la
conciliacion extrajudicial en derecho ha sido amplia y organizada, e incluso ha convocado
la participacion de actores como la Rama Legislativa, la Rama Judicial y el Consejo
Nacional de Conciliacién, tal como lo sefiala el Documento de Politica Publica en materia
de Acceso a la Justicia Alternativa. El problema radica entonces en que, en la practica, no
se observa una participacion activa de los mencionados actores en la construccion de la
politica, ni tampoco en la retroalimentacion.” (DNP, 2015, p.128)

Esta falta de coordinacion es sentida con mayor rigor en el nivel territorial, especialmente
en los municipios con débil capacidad institucional. Asi lo ha evidenciado reciénteme la
Fundacion Ideas por la Paz (FIP) al sefialar que, por ejemplo:

82 Bl articulo 124 de la Ley 1753 de 2015, por la cual se aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por
un nuevo pais”, establece lo siguiente: “El Gobierno Nacional creara y pondra en funcionamiento el Sistema Integral de
Prevencion y Gestion de Conflictos, orientado a generar alertas tempranas que permitan, en ejercicio del didlogo
democratico, evitar conflictos sociales, econdémicos y ambientales. El sistema debera estar articulado con los demas
sistemas u observatorios existentes en el sector

publico, asi como con las entidades territoriales, las cuales deberan estructurar de manera armonica y compatible sus
sistemas de informacion, dentro del aflo siguiente a la promulgacion de la presente ley”
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“A pesar de la puesta en marcha de las Comités Locales de Justicia como
mecanismo para acercar y mejorar la coordinacion y la comunicacion entre
los funcionarios de justicia, todavia existen resistencias por parte de
algunos de estos que no perciben la necesidad de un trabajo mas
articulado para generar ventajas en la administracion de justicia, prefieren,
como lo sefalé un funcionario, operar “como islas”. Para algunos
servidores de la justicia administrativa, el trabajo en equipo solo se
presenta dentro del programa de justicia movil en la recepcion de las
denuncias y luego se pierde para el tramite y seguimiento de las mismas.
Entre los operadores, esta gran barrera fue caracterizada como: “no existe

5 g3k

coordinacion alguna”, “nada que ver”, “no conozco a los operadores de la
justicia administrativa”, “cada quien por su lado”, “a quien tiene mas poder”,
existe una marcada ineficiencia “todos sacan el cuerpo, es mejor evadir las
responsabilidades”. Estas expresiones de la desarticulacion y limitada
organizacion y estructuracion del sistema, se explican, de forma
generalizada y guardando las especificidades de cada region” (FIP, 2015,

p. 54)

Lo anterior evidencia que sumado a la falta de coordinaciéon, no se ha instaurado una
cultura de trabajo en red entre los actores involucrados con la gestion de conflictos. Ambas
circunstancias se evidencian tanto en el nivel nacional como territorial.
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Grafico 15. Mapa de actores institucionales involucrados en la gestion de conflictos
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3.1.3.2.2. Problematicas asociadas con la sostenibilidad para el desarrollo d
métodos de resolucidon de conflictos en el nivel nacional y territorial

Las entidades del orden nacional involucradas con la gestion de conflictos han realizac
contribuciéon econémica, institucional y politica desigual e insuficiente para el desarrollo
métodos de resolucion de conflictos en el pais. De hecho, el DNP es insistente al sefial:
“el Ministerio de Justicia y del Derecho es el unico que ha adelantado acciones para fort
la conciliacién, por ello la inversién efectuada en los ultimos 25 afios proviene de esta er
(DNP, 2015, p. 227). En todo caso, el DNP también indica que la inversion en conciliaci
Ministerio ha sido insuficiente en cuanto a lo que tiene que ver con la articulacion, la me:
el seguimiento y la difusién de la conciliacion extrajudicial den derecho (DNP, 2015, pp.
240).

De hecho, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) ide
que existen “recursos limitados e insuficientes en el sector administrativo de justicia
derecho para liderar el desarrollo de nuevos procesos de reactivacion o implementacior.
conciliacién en equidad” (USAID, 2016, pg. 9). Lo mismo sucede con la conciliaci
derecho, por cuanto “la evolucién de la misma, en nuestro ordenamiento juridico, ha ¢
signada por varias etapas, que marcan su auge o el debilitamiento en funcién de la vige
no de las normas legales que le son aplicables (o a las que esta inexorablemente subord
en determinados momentos historicos, por la misma dinamica del derecho” (Losada, 2C
46).

Junto con la problematica presupuestal en el nivel nacional, se encuentra que las autori
territoriales no apoyan la operacién de los métodos de resolucion de conflictos, en gener:
voluntariado de la conciliacion en equidad, en particular. Esta problematica obedece tan
voluntad politica, como a los vacios normativos en materia de competencias entre e
nacional y territorial, y a la capacidad presupuestal y técnica de los entes territoriales.

El mismo estudio de la USAID sefala el “incumplimiento del rol de la entidad territorial fr
la sostenibilidad de figuras como la conciliacion en equidad” (USAID, 2016, p. 8). Lo mis
expresado reiterativamente el Programa Nacional de Justicia en Equidad, en cuar
diferentes eventos se ha expresado que la sostenibilidad es uno de los problema mas se
para implementar la conciliacion en equidad y los demas métodos en el pais, permitie
concluir que las autoridades territoriales en su gran mayoria no apoyan, pero sobre tc
garantizan la sostenibilidad del mismo (Avila y Castro, 2015, pp. 29 y 36).

La sostenibilidad de la operacion de la conciliacion en equidad no solo enfrel
problematicas enunciadas anteriormente. La operacién de este método también
amenazada por la alta desercidon de los conciliadores en equidad como consecuencia
ausencia de incentivos, que a su vez se deriva de la naturaleza de voluntariado de su tr
Aunque, segun el registro del Programa Nacional de Justicia en Equidad, se han formadc
conciliadores en equidad en 225 municipios del pais, en el primer semestre de 2016 sola
523 conciliadores en equidad de 94 municipios, atendieron la solicitud del Ministe
actualizar sus datos en el link dispuesto para tal fin®. Esta problematica también h:
sefalada en diferentes estudios del Ministerio Publico.

8 Boletin del Programa Nacional de Justicia en Equidad, 30 de noviembre de 2016. Presentado en la audiencia de rend
cuentas.



Otra dificultad asociada con la sostenibilidad de la operacién de los métodos es la
sostenibilidad financiera de los centros de conciliacién, privados y publicos, para estos ultimos
se expresa, por ejemplo, en las limitaciones de contar con y mantener el talento humano para
prestar el servicio. Esta situacién deriva, en gran parte, de la estructura de tarifas definida en el
Decreto 1829 de 2013, que fue integrado al Decreto 1069 de 2015, y que plantea unos montos
maximos por el servicio en funcion de la cuantia de la pretension sometida a conciliacion. Al
respecto, se advierte que no existen criterios basados en la eficacia y en la eficiencia de los
recursos para prestar un éptimo servicio de calidad al ciudadano que acude al Centro, o que no
esta permitiendo tener en cuenta aspectos asociados al perfil del usuario, al tipo de conflicto a
abordarse en la audiencia y la distribucion que pudiesen asumir las partes frente a los costos
del servicio(Gaitan Sanchez, 2015, p.p 39-40).

De otro lado, la conciliacidon se pensd sobre una base de gratuidad que permitiera su acceso
por parte de la poblacion de escasos recursos. Sin embargo, los centros de conciliacion
privados se han focalizado en la conciliaciéon onerosa, a la que puede acudir poblacion con
recursos. Si bien es cierto, se realizan jornadas gratuitas en un marco de responsabilidad
social, las barreras geograficas, culturales y econdémicas dificultan que la poblacién necesitada
pueda acudir a dichos centros. Para el caso de las jornadas descentralizadas, el rigor procesal
dificulta su realizacion.

La aplicacion del principio de gratuidad no se controla, desde la estratificacién de los usuarios
de la conciliacion extrajudicial en derecho en centros de conciliacién publicos (estratos 1 y 2
Unicamente), y por lo mismo no se prioriza y se garantiza la atenciéon de personas que
realmente necesitan utilizar el mecanismo.

Finalmente, es preciso sefalar que las dificultades de insuficiente presupuesto, evidenciadas
tanto en el nivel nacional como territorial, también deben involucrar el analisis de las fuentes de
recursos. Un primer andlisis de esta situacién permite identificar que los recursos que tienen
destinacion especifica para el desarrollo de los métodos se dirige a los Programa Nacionales
que para tal fin coordina el Ministerio de Justicia y del Derecho. Es decir, es el uso de estos
recursos lo que ha permitido que el Ministerio invierta en relacidn con la conciliacién y
marginalmente con el arbitraje. Esto igualmente implica que el alcance territorial de estos
recursos es limitado, por cuanto el Ministerio no puede abarcar todo el territorio nacional,
viéndose evocado a seleccionar los municipios y las poblaciones que se veran beneficiados de
su inversion.

3.1.3.2.3. Problematicas asociadas con el desconocimiento de la poblacion sobre
los métodos de resolucion de conflictos

Los resultados del médulo de necesidades juridicas de la Encuesta de Calidad de Vida
aplicada en 2016, muestran que la razén asociada con el desconocimiento de la poblacion
sobre ante cual autoridad acudir, qué hacer o como hacerlo cuando se le presenta un conflicto,
continla ubicandose entre las tres razones principales por la cual las personas encuestadas
prefieren llegar a un acuerdo pacifico, actuar de forma violenta o no hacer nada para resolver
sus problemas. El motivo del desconocimiento es mas marcada cuando la poblacion
encuestada indicdé no haber hecho nada para resolver sus conflictos.

108



Grafico 16. Razon asociada con el desconocimiento por tipo de ruta (2016)

Por qué razén lo resolvié asi?

No sabia ante cual autoridad
® B acudir, cémo hacerlo o qué hacer
Intentd llegar a un 2,92%
acuerdo pacifico
Coémo lo resolvié?

No sabia ante cual autoridad
B acudir, cémo hacerlo o qué hacer

. ()
Actué de forma 6.47%
violenta

No sabia ante cual autoridad
) I acudir, cémo hacerlo o qué hacer
No hizo nada 17,04%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas - Encuesta de Calidad de
Vida (2016), moédulo de Necesidades Juridicas. Calculos propios: Ministerio de Justicia y del Derecho — Oficina de Informacién en
Justicia (2017). Elaboracion propia: Ministerio de Justicia y del Derecho — Direccion de Métodos Alternativos de Solucién de
Conflictos (2017)

Lo anterior permite concluir que los métodos de resolucion de conflictos no se han difundido
suficiente y efectivamente (Avila y Castro Ledn, 2015, p. 29). No solo lo demuestran las
encuestas de necesidades juridicas insatisfechas®, el DNP también ha ratificado que “es
posible afirmar ademas que el sistema se ha enfocado fundamental en la oferta de servicios, su
registro y tecnificacion, pero que las politicas dirigidas a aumentar la demanda a través de la
divulgacion del mecanismo y sus ventajas aun son incipientes. Aunque se han establecido
jornadas semestrales de conciliacion gratuita, faltan estrategias para su apropiacion por parte
de los ciudadanos, muchos de los cuales ni siquiera saben de sus existencia” (DNP, 2015, p.
143).

Pero el desconocimiento no es solo sobre la existencia y forma en que operan los métodos,
sino en un espectro mas amplio sobre los derechos de la poblacién. Asi lo ha demostrado la
FIP al expresar que “de forma amplia, operadores y miembros de la comunidad sefialaron
como uno de los principales problemas el hecho de que “las personas no saben a dénde acudir
ni tampoco saben si tienen un problema que debe ser consultado con la justicia formal”, “hay
gente que no conoce sus derechos, porque una persona conocedora de sus derechos, es una
cosa muy diferente”, ademas, “la gente del campo no tiene posibilidades de acceder a
informacién, porque no sabe leer”. Es claro que el desconocimiento del derecho a la justicia en
igualdad de condiciones es, para la mayoria, una barrera de peso para acceder a la justicia
debido a que no cuenta con informacion basica que le permita identificar una necesidad juridica
derivada de un conflicto (...) El usuario no solo desea saber a dénde ir para demandar el

# Segun los resultados de la anterior Encuesta de Necesidades Juridicas Insatisfechas aplicada en 2011-2013: Los MASC son
desconocidos por las personas en situacion de extrema pobreza. Las respuestas en relacion a si conocen de la existencia de los
MASC fueron las siguientes: Conciliacion en derecho Si, 17,9%; No, 82,1%. Conciliacion en equidad Si, 6,3%; No, 93,9%.
Arbitraje Si, 4,8%; No, 5,2%. Mediacion en materia penal Si, 6,4%; No, 93,6%. Amigable composicion Si, 3,7%; No, 96,3%. De
la poblacion general, el 79% no conoce la conciliacion en derecho; el 90% no conoce la conciliaciéon en equidad; el 90% no
conoce la figura del arbitraje; el 91% no conoce la mediacion penal, y el 93% no conoce la amigable composiciéon. Con base en
los datos de la Gran Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas Insatisfechas-GENNIJI- Ministerio de Justicia y del Derecho
(2013), las causas que a consideracion de los conciliadores llevan a los usuarios a no usar los MASC son en un 61.7% porque no
conocen como funcionan los MASC; 12.5% no confian en los MASC; el 10.9% por los costos econémicos del uso de los MASC
y otras razones en menor escala.
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servicio, relacionado con la solucion juridica que busca, sino que quiere conocer, de primera
mano, cuales son las condiciones del proceso, qué debe esperar del mismo y cuanto tiempo
debe estimar para la satisfaccion del servicio; y esa orientacién juridica no es considerada
dentro de lo que se percibe como ruta de acceso, lo que es equivocado. Por consiguiente, esta
situacion revela cierta resistencia del sistema para mejorar la comunicacion con el usuario, en
términos de una pedagogia que no solo le proporcione informacién confiable sobre el estado
del asunto tramitado, sino que también le brinde asesoria para que pueda tomar decisiones que
no pongan en riesgo la vulneracion de sus derechos” (FIP, 2015, p.52- 56).

La falta de conocimiento por parte de la poblacion, también obedece a que los mismos
operadores o entidades competentes no promueven los métodos en el nivel territorial, en parte
porque no tienen la suficiente cobertura para realizarlo. Solo por mencionar un ejemplo, los tres
Programas Nacionales del Ministerio de Justicia y del Derecho en cuyo seno debe promoverse
los métodos de resolucion de conflictos, tienen presencia en 376 municipios con centros de
conciliacion en derecho y arbitraje, 246 municipios con conciliadores en equidad y 127
municipios con Casas de justicia y convivencia ciudadana.

3.1.3.2.4. Problematicas asociadas con el perfil y la formaciéon de los operadores
de los métodos de resolucion de conflictos

“La construccion del cambio social en escenarios de conflictos muy arraigados requiere tanto
de técnica como de arte. Pero la evoluciéon hacia la profesionalizacion, la orientacién hacia lo
técnico, y la gestiéon del proceso en resolucion de conflictos y construccion de la paz han
eclipsado, infravalorado y, en demasiados casos, olvidado el arte del proceso creativo’
(Lederach, 2016, p. 20)

A partir del analisis de perspectiva internacional comparada de los sistemas de resolucion de
conflictos en diferentes paises, realizado por el DNP, se concluyé entre otros aspectos, lo
siguiente sobre el perfil de los conciliadores en derecho: “Que exista una certificacion de
idoneidad para el conciliador o mediador, permite su profesionalizacién. No es tan importante
que exista un programa de formacion de conciliadores o mediadores exigido por el Estado, ni
el numero de horas de esa formacion; a lo que se le debe dar mayor importancia es al
contenido del programa de formacién para que contemple temas propios de resolucion de
conflictos y no de una profesioén particular como el derecho” (DNP, 2015, p. 181).

En esta misma linea, el DNP y algunas Camaras de Comercio del pais también han sefialado
que los conciliadores en derecho no cuentan con un perfil y no se han profesionalizado, porque
la conciliacion no es una actividad o profesién atractiva para el ejercicio de los abogados. Por
una parte, los abogados del pais tienen un perfil litigioso, y, por otra, la resolucion de conflictos
mas que ser el ejercicio profesional de los abogados, debe ser reconocida como una vocacion
que mezcla el conocimiento y la practica de diferentes disciplinas y que demanda de
habilidades y aptitudes especiales como el liderazgo, la comunicacion asertiva y la
creatividad®®.

Sin embargo, sobre los conciliadores en derecho en Colombia “no existe un perfil del
conciliador ya que la normatividad se ha limitado a esbozar algunas caracteristicas como la de

8 «En el importante proceso de profesionalizacién de nuestras disciplinas, no hemos atendido debidamente la necesidad que
tenemos de tocar y escuchar la voz de la vocacion (...) No podemos escuchar y dar apoyo a otras personas que estan buscando
sus voces si por nuestra parte vemos ese camino solo como una técnica o como la gestion de un proceso” (Lederach, 2016, pg.
319)
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ser abogado, para la conciliacion extrajudicial en derecho, y la de ser un tercero que facilita a
las partes la gestion de un conflicto. Respecto a sus funciones, se concluye que estas se han
limitado a resolver los conflictos definidos en la ley como conciliables, desistibles y transigibles,
contribuyendo a la descongestion de los despachos judiciales. Como se observa la dimension
juridica también es la preponderante en la construccion del perfil de conciliador y su quehacer”
(DNP, 2015, p.187).

De acuerdo con una investigacion contratada por el Ministerio del Interior y de Justicia con la
Pontificia Universidad Javeriana (2003), en la practica se presentan diferencias marcadas en el
perfil de los conciliadores en derecho y en el servicio de conciliacion prestado por los
funcionarios publicos conciliadores y los conciliadores de los centros de conciliacién en
aspectos como: perfil del conciliador, caracteristicas sociodemograficas, tipo de vinculacion,
promedio de horas dedicadas a la conciliacion, planeacidn de trabajo, divulgacion del servicio,
informacion del usuario, infraestructura fisica y logistica e informes y reportes al Ministerio de
Justicia y del Derecho a través del SICAAC.

El estudio de la practica de resolucion de conflictos es inseparable del modelo de ensefianza
en derecho en el pais, esta ensefanza “se caracteriza por ser heterogénea, dispersa, muchas
veces capturada por intereses privados y politicos, de baja calidad en promedio, practicamente
sin control y con un sistema de nivelacién informal determinado por el mercado de posgrados”
(Hoyos, 2011, p. 424). De alli que uno de los postulados de Garcia Villegas “consiste en afirmar
que la regulacion del ejercicio del ejercicio de una profesién debe estar acorde con el impacto
social y publico de esta. Es por esta razén por la que, como la profesion médica, la juridica
deberia ser objeto de una precisa requlacién que garantice la calidad del ejercicio profesional y
a la postre un adecuado funcionamiento de la administracién de justicia” (Hoyos, 2011, p. 423-
424)

Respecto al modelo de formacién en métodos de resolucién de conflictos, “se encontré que se
encuentra reglada por la ley y a su vez por resoluciones del MJD. Del analisis de los pensum
propuestos en estas reglamentaciones, se identific6 una brecha entre los contenidos y las
habilidades que se espera que los conciliadores adquieran para poder intervenir de mejor forma
en los conflictos. La distancia entre lo que se ensefia y lo que se espera de un conciliador
consiste principalmente en una marcada formacion juridica que deja de lado la formacion
profesional y la interdisciplinaria que (...) enriquece el aprendizaje de los conciliadores al darle
la posibilidad de concebir el conflicto desde diferentes perspectivas (juridica, psicoldgica,
sociolégica, etc.) y distintas manera de abordarlo” (DNP, 2015, p.188).

En cuanto al perfil de los conciliadores en equidad, por su parte, el Ministerio de Justicia y del
Derecho a través del Marco de Implementacion para la Conciliacion en Equidad (MICE),
presenta una caracterizacion para definir el perfil del conciliador en equidad, con referentes de
aspectos legales, comunitarios y del propio candidato, ademas del procedimiento de seleccion,
formacion y aval, que incluye la aplicacion de pruebas psicotécnicas para evaluar las
capacidades personales, comportamentales y de salud mental del candidato a conciliador en
equidad.

Finalmente, es preciso anotar que las competencias de la DMASC en relacion con la calidad o
acreditacion de la formacién en métodos de resolucion de conflictos se concentran solamente
en la conciliacion en derecho y conciliacién en equidad. Es decir, actualmente el Ministerio no
cuenta con la disposicién normativa que le otorgue funciones expresas sobre la verificacion de
la formacion e implementacién en relacién con la medicacion, el arbitraje y la amigable
composicion.
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3.1.3.2.5. Problematicas asociadas con el seguimiento y verificacion de la
operacion, y el desigual desarrollo de los sistemas de informacion

“La carencia de un modelo de medicién y sequimiento a las capacitaciones impartidas para ser
conciliador y de las capacidades de los mismos para ejercer, impide que los conciliadores
cuenten con el minimo de requisitos que les permitan prestar un servicio de calidad” (DNP,
2015, p. 239). Adicionalmente, el Ministerio no cuenta con la capacidad técnica, normativa y
operativa para ejercer cabal, permanente y oportunamente la labor de inspeccién, control y
vigilancia a los centros de conciliacidn, arbitraje y amigable composicion, dado que cuenta con
poco personal para desarrollar dicha labor y la normatividad vigente es débil.

Aunque el Ministerio de Justicia y del Derecho cuenta con el Sistema de Informacion para la
Conciliacion, el Arbitraje y la Amigable Composicion (SICAAC), existen varios reparos sobre su
funcionalidad, cobertura y alcance. Por una parte, no todos los servidores publicos ni los
notarios facultados para conciliar reportan al Sistema, en gran parte debido a que cada
operador con competencia conciliatoria reporta como minimo a los sistemas o herramientas de
seguimiento propias a su labor; de manera que, reportar al SICAAC le implica duplicar
esfuerzos y tiempo para cumplir con un reporte adicional. Aun asi, el Ministerio ha avanzado en
la conexion a través de web servicies, con los sistemas de informacién propios algunas
Camaras de Comercio de Bogota y Medellin, y se encuentra gestionando lo propio con el ICBF
y el Centro de Conciliacién de la Personeria de Bogota.

Por otra parte, hasta el momento el disefio del SICAAC no cuenta con funcionalidades para las
necesidades de seguimiento en relacién con la operacion de la conciliacion en equidad y la
mediacion, en parte porque la normatividad existente no tiene un desarrollo suficiente en lo que
hace referencia a la implementacion, operacion y seguimiento de los diferentes métodos siendo
aun mas baja en materia de mediacidén y de amigable composicion. El Programa Nacional de
Justicia en Equidad ha manifestado en diferentes documentos que no cuenta con un sistema
de informacion para desarrollar politicas publicas que permitan conocer el desarrollo de la
Conciliacién en Equidad a nivel nacional, asi como el registro del resultado del ejercicio®®.

Por otra parte, aunque la ley establece que todos los operadores de la conciliacion, el arbitraje
y la amigable composicién, deben registrar los datos de la operacion en el SICAAC sucede que
solo algunos de los operadores cumplen con dicha funcioén, lo cual trae como consecuencia que
la informacion del SICAAC no tenga toda la cobertura de la operacion de estas figuras.

En la Gran Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas Insatisfechas realizada en 2013, se
sefiala respecto al seguimiento de los acuerdos conciliatorios logrados en los ultimos cuatro
afios que, el 33.6% de los conciliadores en derecho si hacen seguimiento y el 50.9% no lo
hacen. En cuanto a los motivos por los que no se realiza seguimiento a los acuerdos el 36.7%
no lo vieron necesario y el 63.3%consideran que la funcion llega hasta el acuerdo.

En cuanto a la conciliacion en equidad no se tienen cifras que se refieran al seguimiento de las
actas de conciliacion en equidad por los conciliadores en equidad. Esta dificultad se relaciona
con el hecho que no se cuenta con lineamientos para la gestién del archivo de las actas de
conciliaciéon en equidad, ni de los otros métodos, lo cual ha generado problemas en cuanto al
archivo de documentos importantes como las actas de conciliacion y las constancias. Es asi

66 Conclusiones mesas de expertos encuentro para discutir proyecto de reforma de la Conciliacion en Equidad. Programa
Nacional de justicia en Equidad. Ministerio de Justicia y del Derecho. 1 de julio de 2016. p.12.

112



como el Programa Nacional de justicia en Equidad de manera reiterada manifiesta dicha
problematica a nivel general.

3.1.3.2.6. Problematicas asociadas con el desarrollo desigual de los métodos de
resolucion de conflictos en el nivel nacional y territorial

Si bien es cierto, existen otros métodos de resolucion de conflictos como lo son: la mediacién, y
el arreglo directo, estos no han sido objeto de un disefio institucional que los vincule a los
Programas Nacionales que el Ministerio de Justicia y del Derecho coordina en la materia, y
aunque la amigable composicidn se enuncia como parte de unos de los tres Programas, en la
realidad es poco lo que se ha promovido desde el nivel nacional para su respectiva operacion.

Dentro de las principales razones que explican la situacion, se considera que los mecanismos
mas desarrollados han sido considerados como los mas idéneos y complementarios al proceso
judicial, impulsados en contextos de crisis y buscando principalmente la descongestion de los
juzgados. Es decir, desde su concepcion, la conciliacién ha sido considerada como una forma
de acceso a la justicia y no necesariamente como un medio de resolucion de conflictos, con
vocacion de permanencia y de caracter preventivo (DNP, 2015, p.283). Tampoco se han
promovido otros enfoques que podrian adaptarse mejor a cada conflicto en particular(DNP,
2015, p.108).

Esta vision también ha implicado que el desarrollo de los métodos de resolucion de conflictos
se de en clave de figuras institucionalizadas en el nivel nacional y territorial, como método
alternativo a la administracion de justicia, pero no como herramienta de transformacion social a
partir de la explotacion de la vocacion de otras personas u organizaciones de accién comunal,
qgue pueden actuar como gestoras de conflictos, como por ejemplo las presentes en instancias
administrativas de propiedad horizontal, las juntas de accién comunal, las organizaciones de
campesinos. Algunas de estas instancias ya cuentan con la disposicion normativa para
gestionar conflictos (Decreto 528 de 2016 y Decreto 2350 de 2003), pero la formacion
conceptual, vocacional y disciplinaria para fortalecer sus habilidades en resolucién de
conflictos ha sido minima.

3.1.3.2.7. Problematicas asociadas con el comportamiento indebido en el ejercicio
de la conciliacién

La jurisdiccion disciplinaria corresponde a las Salas Disciplinarias de los Consejos Seccionales
en primera instancia y por la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura en segunda instancia. Entre sus competencias se encuentra el ejercicio del control
disciplinario a los conciliadores. Asi mismo, “la Sala también administra justicia directamente al
resolver conflictos de competencia y decidir respecto de acciones de tutela” (Garcia Villegas,
2016, p. 282).

El 6rgano disciplinario, sin embargo, no ha desarrollado su papel, lo que se ve dificultado por la
ausencia de articulacion. Se ha senalado que no existe disponibilidad publica de estadisticas o
cifras de sanciones o procesos disciplinarios adelantados a conciliadores. No se advierte que
esta instancia haya desarrollado instrumentos o lineamientos que le permita desarrollar las
funciones generales que le fueron asignados en la ley. (DNP, 2015, p. 141-142).

Si bien es cierto no se cuenta con datos especificos, el comportamiento indebido en el ejercicio
esta relacionado con extralimitacion de competencias y el cobro por servicios que deben ser
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gratuitos. Lo anterior es mas notorio para el caso de la conciliacion en equidad, toda vez que
los centros de conciliacidon en derecho son vigilados e inspeccionados por el Ministerio de
Justicia y del Derecho. Algunos conciliadores en equidad abusan de su amplia atribucién y
realizan actuaciones por fuera de sus competencias o cometen irregularidades en el ejercicio
de su voluntariado, tales como: cobrar por los servicios de conciliacién en equidad que son
gratuitos, tramitar asuntos que no son de su competencia, favorecer deliberadamente a alguna
parte, entre otros.

3.1.3.3. Objetivos y acciones de los métodos de resoluciéon de conflictos

En el 2027 los métodos de resolucion de conflictos se arraigaran como una practica social e
institucional para la gestion de los conflictos, aportando significativamente a la construccion de
Paz y la consolidacién del Estado Social de Derecho, en el nivel nacional y territorial.

Esta vision implica transitar del plano en el que solamente se consideran acciones para la
atencion y el tramite de ciertos conflictos, a un escenario en el que se planean y ejecutan
esfuerzos conjuntos no solo para la atencién y tramite, también parar prevenir su
escalonamiento y resolver, es decir, para transformar los conflictos. Este planteamiento, junto
con el diagndstico en materia de coordinacién, es coherente con los lineamientos del actual
Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais”®’, y con lo definido en
materia de gestion de conflictos y métodos de resolucion de conflictos en el Acuerdo final para
la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera®.

El enfoque de relacionamiento plasmado en estos tres documentos referentes de politica
publica, pone de manifiesto el encadenamiento que hay entre los conceptos de Justicia y
Convivencia Ciudadana. Ambos tienen como centro de atencion los Conflictos, con sus
diferentes tipos, dimensiones, dinamicas e interdependencias, haciendo, por ejemplo, que en la
operacion de uno y otro tema, se encuentren los mismos actores.

Para esto, se ha acordado un plan de accidn para el proximo decenio, cuyas acciones buscan
enfrentar las problematicas sefaladas anteriormente. Este plan de accién se ha estructurado
en 7 componentes, de manera consecuente con las 7 problematicas raiz revisadas en el
Diagnostico®. Cada componente tiene un objetivo especifico y diferentes acciones; asi mismo,
cada accién tiene un responsable institucional, un cronograma, un producto y un presupuesto
estimado. En total, se acuerdan 104 acciones a desarrollar entre 23 entidades, como se detalla
en el grafico.

67 Especificamente, en la estrategia de Seguridad, Justicia y Democracia para la Construccién de Paz.

6 Especificamente, en los puntos 3.4.1,3.4.8 y 1.1.8.

% La validacion de estos lineamientos y el diagnéstico se llevé a cabo en dos instancias. En primera instancia se valido, en
reunion realizada el 20 de abril de 2017, con los coordinadores de los tres programas que integran la Direccion de Métodos
Alternativos de Solucion de Conflictos: Programa Nacional de Casas de Justicia y Convivencia Ciudadana, Programa Nacional
de Justicia en Equidad y Programa Nacional de Conciliaciéon Extrajudicial en Derecho, Arbitraje y Amigable Composicion. En
segunda instancia, en diferentes reuniones interinstitucionales con el Ministerio de Justicia y del Derecho y las entidades
involucradas en el plan de accion: con el delegado de la Subdireccion de Justicia y Gobierno del Departamento Nacional de
Planeacion, en reunion realizada el 4 de mayo de 2017; en reuniones del 13 y 15 de mayo de 2017 con la Defensoria del Pueblo;
en reunion efectuada el 17 de mayo de 2017 con delegados de los Ministerios de Cultura, Vivienda, Ciudad y Territorio,
Educacion, Trabajo, Interior, Comercio, Trabajo, Transporte , Ambiente, Agricultura, de de Tecnologias de la Informacién y las
Comunicaciones, la Policia Nacional, el Departamento para la Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar; en reunion del 19 de mayo de 2017, se continua la validacion iniciada el 17 de mayo, con delegados del Ministerio de
Educacion, el Ministerio de Agricultura, de la Agencia Nacional de Tierras, de la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria y
del Ministerio de Vivienda; en reuniéon del 19 de mayo de 2017 se inicid validacion de la dimension con la Sala Administrativa y
la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico del Consejo Superior de la Judicatura; en reunién del 25 de mayo 2017 con la
Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla
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Grafico 17. . Gestion de conflictos: prevencion, atencion, tramite y resolucién para su transformacion
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Elaboracion propia. Ministerio de Justicia y del Derecho — Direccion de Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos (2017)

De manera transversal, la ejecucion del plan de accién debera involucrar el énfasis rural, en
correspondencia con el diagnostico presentado anteriormente y el diagnostico en materia de
gestion de conflictos que hace parte de la dimension de Justicia rural. Esto es, se debera
reconocer el contexto en el que se desarrolla la dinamica de los conflictos de la ruralidad, en el
entendido que la ruralidad, sobrepasa lo agropecuario, y que, por tanto, lo asociado con la
gestion de conflictos rurales sobrepasa lo dimensionado como jurisdiccion agraria, e involucra
con mayor intensidad la participacion de actores comunitarios, como las juntas de accion
comunal, las organizaciones campesinas y las agrupaciones de mujeres rurales lideresas. En
este sentido, la priorizacion de municipios para la implementacion del plan de accién debera
considerar la categorizaciéon de municipios en rurales y rurales dispersos, definida y actualizada
por el DNP, y la identificacion de poblaciones que cada entidad competente realice en relacion
con la dinamica rural.

Grafico 18. Estructura de los componentes y el plan de accion para la dimension de Gestién de
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3.1.3.3.1. Componente 1: Coordinacion y trabajo en red

El objetivo de este componente es crear sinergias entre los actores nacionales y territoriales
involucrados con la gestion de conflictos. Para el decenio 2017-2027 resulta fundamental que
las entidades involucradas en el Plan Decenal del Sistema de Justicia logren coordinarse y
trabajar en red, de manera horizontal, vertical y transversal, para mejorar la prevencién,
atencion, solucion, y transformacién de los conflictos.

Por esta razdn, el producto de las acciones consideradas en este componente consistira en la
estructuracion, reglamentacion, puesta en operacién y seguimiento del Sistema Integral de
Prevencion y Gestidon de Conflictos, evitando caer en la creacién de instancias adicionales a las
ya creadas para la coordinacion en materia de gestion de conflictos. La obtencion de este
producto, ademas de contemplar la ejecucién de las acciones definidas en el plan de accion,
debera considerar como minimo los siguientes lineamientos:

La estructura del Sistema Integral de Prevencién y Gestion de Conflictos debe ser definida
con base en las categorizaciones de los conflictos, partiendo de la conformacién de dos
subsistemas en los que se trate, entre todas las entidades involucradas, lo relacionado con
la atencién, el tramite y la resoluciéon de los conflictos individuales y colectivos que se
presentan en la sociedad colombiana70.

De manera vertical a estos subsistemas se deberan ubicar los métodos de resolucion de
conflictos, como herramientas de dialogo y el consenso, a través de diferentes figuras auto
compositivas y hetero compositivas. En la materia, el reto resulta ser que el dialogo, con
sus diferentes técnicas y reglas, sea la herramienta privilegiada por los colombianos para la
solucién de nuestros conflictos, individuales y colectivos.

Como dimensiones horizontales, se debe considerar por lo menos tres. Una primera
dimension asociada con la Prevencién, comprendida en un doble sentido: para prevenir el
escalonamiento de los conflictos y para prevenir la generacion de nuevos conflictos. Una
segunda dimensién asociada con el Dialogo Estado — Comunidad, con el propdsito de
cerrar la brecha entre Estado y comunidad a partir del reconocimiento, y actuar en conjunto
para la gestion de conflictos. una tercera dimension asociada con el Despliegue territorial,
en el que la apuesta del Ministerio de Justicia y del Derecho serian los modelos locales y
regionales de implementacion como las Casas de Justicia, los Centros de Convivencia
Ciudadana, las estrategias de itinerancia y los Sistemas Locales de Justicia.

En cuanto a la coordinacion misma del Sistema Integral de Prevencién y Gestiéon de
Conflictos, esta se encontrara en la Presidencia de la Republica. Casa uno de los
subsistemas, enunciados en el numeral uno, debera tener una entidad coordinadora asi: el
subsistema de conflictos colectivos sera coordinado por el Ministerio del Interior y el
subsistema de conflictos individuales sera coordinado por el Ministerio de Justicia y del
Derecho.

" Funes de Rioja (1996) distingue entre los conflictos individuales y colectivos. “Al hablar de conflictos individuales se refiere a
aquellos en los que el interés afectado en el propio. En cambio, en los conflictos colectivos el interés afectado es el del grupo. Es
decir, la diferencia se establece dependiendo de si se repercute al interés de una unica persona o de un grupo, sean éstos dos o
mas” (Albert, 2005, p. 151)

116



Grafico 19. Sistema Integral de Prevencion y Gestion de Conflictos — Lineamientos para su
estructuracion
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Elaboracion propia: Ministerio de Justicia y del Derecho — Direccién de Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos (2017)

3.1.3.3.2. Componente 2: Sostenibilidad

El objetivo de este componente es fortalecer la capacidad de sostenibilidad de los métodos de
resolucion de conflictos en el nivel nacional y territorial, explorando diversas fuentes de
recursos y estrategias para el desarrollo de los métodos en el nivel territorial, lo que debera
realizarse de manera conjunta con la definicion de las competencias territoriales en materia de

acceso a la Justicia, en un sentido amplio, y de gestiéon de conflictos, de manera particular.

Por esta razén, las acciones que conforman este componente se reflejaran en tres productos:
disponibilidad y ejecucién del presupuesto publico para el desarrollo de los métodos de
resolucion de conflictos en el nivel nacional y territorial; sostenibilidad de los centros publicos y
privados de conciliacion y; satisfaccion de los conciliadores en equidad. Para esto, las acciones

definidas se encaminan en el siguiente sentido:

Concretar recursos con destinacién especifica para la financiacién de proyectos en gestion
de conflictos a través del desarrollo de los métodos de resolucién de conflictos, en fuentes
como el Sistema General de la Participaciones, Sistema General de Regalias, Fondo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana FONSECON, entre otros.

Asesorar a los entes territoriales el desarrollo de proyectos tipo en materia de:
implementacion de la justicia en equidad, promotores comunitarios de paz y convivencia,
centros publicos de resolucion de conflictos con capacidad de itinerancia, gestores de
conflictos multifuncionales, centros de recepcion de informacion, entre otros.

Reglamentar la operacion de las figuras de la conciliacion, la mediacién, el arbitraje y la
amigable composicion, con especial atencion en los temas relacionados con la
implementacion de tecnologias de la informacion y la comunicacion para la conciliacion y el
arbitraje; la cobertura de los centros de conciliacion y amigable composicion y; las tarifas

"' En principio, los actores involucrados en el Sistema Integral de Prevencién y Gestion de Conflictos deben ser por lo menos los

identificados en el grafico de este documento.
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para los centros privados de conciliacién, arbitraje y amigable composicion, que incluya una
metodologia para establecer tarifas diferenciadas con base en criterios sociales.

Realizar la concertacién interinstitucional para concretar los incentivos para el voluntariado
de los conciliadores en equidad y evaluar sus resultados en el primer quinquenio de
ejecucion del Plan.

3.1.3.3.3. Componente 3: Promocion

El objetivo de este componente es fomentar el uso y conocimiento de los métodos de
resolucion de conflictos, posicionando el dialogo, con sus diferentes técnicas y reglas, como la
herramienta privilegiada por los colombianos para la solucién de nuestros conflictos,
individuales y colectivos; de forma que las personas se empoderen y empleen cada vez mas
estas alternativas en la transformacion constructiva de la conflictividad cotidiana. Por eso, el
resultado de las acciones concretadas en este componente deberd ser el uso de los
mecanismos no violentos como ruta para la resolucion de conflictos, para lo cual se debera
fortalecer las capacidades de la poblacién para gestionar sus conflictos. Para lograrlo, las
acciones concretadas en el plan de accidon deberan desarrollarse en dos sentidos:

Implementar planes promocionales de comunicacion efectiva entre el Estado y la poblacién,
a través de medios impresos, audiovisuales, paginas web institucionales y redes sociales,
para dar a conocer los derechos y las rutas de atencién para la resolucion de conflictos,
intercambio de buenas practicas de los operadores y las virtudes de los diferentes métodos
de resolucion de conflictos, contemplando la responsabilidad social del sector privado.
Implementar estrategias pedagoégicas sobre técnicas de resolucion de conflictos en
ambientes y con actores claves de la comunidad para la gestion de conflictos, como el
ambito escolar, el ambito de propiedad horizontal, el ambito laboral, los miembros de juntas
de accién comunal, los miembros de organizaciones campesinas, las mujeres rurales
lideresas en sus comunidades, entre otros.

3.1.3.3.4. Componente 4: Perfil y formacion

El objetivo de este componente es fortalecer el conocimiento, las competencias y habilidades
de los operadores en resolucion de conflictos. Se trata de adelantar las acciones tendientes a
cualificar y lograr el perfil 6ptimo para operar los diferentes mecanismos de resolucién de
conflictos, logrando como producto operadores publicos cualificados en métodos de resolucion
de conflictos. Para esto, las acciones concretar en este componente se deberan desarrollar
garantizando:

Reglamentar la garantia de calidad de la formacion para los operadores en resolucion de
conflictos y para quienes ejecutan la funcion de inspeccion, control y vigilancia.

Incluir en los pensum de la formacion de abogados un moédulo sobre resolucion de
conflictos. Incluir en los pensum de la formacién de abogados un mddulo sobre resolucién
de conflictos. El pensum en mencion debe ser desarrollado mancomunadamente con la
Direccion de Justicia Formal y Jurisdiccional del Ministerio de Justicia y del Derecho, y
debera contener ademas de los contenidos especificados en la Resolucion 0221 de 2014,
los subtemas relativos a la conciliacion como requisito de procedibilidad y el uso de
clausulas escalonadas.

Fortalecer el proceso de implementacién de la justicia en equidad revaluando la eficiencia,
eficacia y efectividad del Marco de Implementacion de la Conciliacién en Equidad (MICE).
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Institucionalizar en el Ministerio de Justicia y del Derecho la linea conceptual y de formacién
en resolucion de conflictos, que incluya: tipologia de conflictos, metodologias de formacion
para actores institucionales o civico comunitarios y dinamicas propias de la ruralidad.
Institucionalizar lineas de capacitacibn en competencias, conocimiento y técnicas de
resolucion de conflictos; y en lo posible de formacion y acreditacion en conciliacion,
arbitraje, mediacidén y amigable composicion, en los operadores institucionales publicos de
estas figuras.

Propiciar que el Ministerio de Justicia y del Derecho con respaldo legal ejerza efectivamente
funciones expresas sobre la verificacion de la formacién e implementacion con las
diferentes modalidades de resolucion de conflictos.

3.1.3.3.5. Componente 5: Seguimiento

El objetivo de este componente es fortalecer el seguimiento y la verificacion de la operacion de
los conciliadores, y nivelar el desarrollo de los sistemas de informacion. El desarrollo de las
acciones consideradas en este componente, permiten obtener dos productos concretos que
aportan a la obtencion de informacién para la toma de decisiones en materia de gestion de
conflictos a través de los métodos de resolucién de conflictos. Por un lado, un sistema de
informacién robusto para el seguimiento de la operacién de la conciliacién, el arbitraje, la
amigable composicion y la mediacién en el territorio nacional. Por otro lado, la operacién de un
Observatorio de los métodos de resolucién de conflictos. Para este propdsito las acciones de
este componente se deberan desarrollar considerando como minimo los siguientes aspectos:

Potenciar el desarrollo hasta ahora alcanzado en materia de seguimiento a través del
Sistema de Informaciéon de la Conciliacion, el Arbitraje y la Amigable Composicion
(SICAAC), como plataforma para robustecer el seguimiento de manera armoénica con los
sistemas de informacién de otras entidades publicas con competencias en conciliacién y
mediacion, y atendiendo los lineamientos que para tal fin definan el Ministerio de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MINTIC) y el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE).

Coordinar el liderazgo del desarrollo del sistema de informacién con el Ministerio de las
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (MINTIC) y el Departamento
Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE).

Implementar el Observatorio de métodos de resolucion de conflictos, como centro de
produccién de informacion para la toma de decisiones en gestién de conflictos, de manera
general, y desarrollo y seguimiento de los métodos de resolucion de conflictos, de manera
particular. El Observatorio debera ser liderado por el Ministerio de Justicia y del Derecho, y
podra coordinar la elaboracidon de algunos de los estudios requeridos para la
implementacion del plan de accién de esta dimension.

Coordinar el liderazgo de la estructuracion y el desarrollo del Observatorio de métodos de
resolucion de conflictos con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP), y las
dependencias de estudios y estadisticas de las entidades que hacen parte del Plan
Decenal del Sistema de Justicia, involucrando como participantes a los observatorios
relacionados de la academia.

3.1.3.3.6. Componente 6: Arquitectura institucional
El objetivo de este componente es nivelar el desarrollo normativo e institucional de los métodos
de resoluciéon de conflictos. El desarrollo de este componente debera concretarse en la

implementacion de los métodos de resolucién de conflictos en conflictos propios de la ruralidad,
y en el impulso equitativo de todos los métodos con fundamento normativo: conciliacion,
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mediacién, arbitraje y amigable composicidn, para lo que las acciones concretadas en el plan
de accion deberan garantizar como minimo:

Nivelar la arquitectura normativa y el esquema organizacional en el Ministerio de Justicia y
del Derecho para el direccionamiento y el seguimiento de la operacion de los métodos de
resolucion de conflictos, de acuerdo a las necesidades del pais.

Disefiar un marco normativo e institucional para el direccionamiento y la operacion de las
diferentes figuras de la resolucién de conflictos y luego implementarlo.

Definir lineamientos de politica publica en materia de métodos de resolucién de conflictos.
Reglamentar el uso virtual de los métodos de resolucién de conflictos.

Reglamentar la competencia territorial de los centros de conciliacién, arbitraje y amigable
composicion, permitiendo el acercamiento de los mencionados centros a municipios
aledafhos, afectados por el conflicto armado.

Desarrollar lo plasmado en el acuerdo de Reforma Rural Integral en los Acuerdos de Paz,
especificamente sobre el uso de métodos de resolucion de conflictos para conflictos de uso
y tenencia de la tierra, poniendo especial atencién en la tipologia de los conflictos y la
definicion de competencias para velar por la seguridad juridica en los derechos de
propiedad de la tierras, y considerando que en gama de conflictos de la ruralidad es mayor
a los relacionado con el uso y tenencia de la tierra, permitiendo quiza mejor actuacion de
los métodos en otros ambitos como los relacionados con los derechos de la mujer, los
nifios, ninas y adolescentes.

3.1.3.3.5. Componente 7: Etica del operador

El objetivo de este componente es evitar el comportamiento indebido en el ejercicio de la
conciliacion. Se trata de un componente ético que debe ser introducido en todos los niveles de
la formacion, operacién y seguimiento de los métodos de resolucion de conflictos. El propésito
consecuente es el de promover la ética en los programas de formacién, operativamente se
busca mejorar la articulacion con los entes encargados de la parte disciplinaria y regular el
acceso gratuito a los servicios. En el seguimiento transparencia en las tarifas y la promocion
del control social.

La implementacion de este componente requerira de la elaboracién de un modulo ético para
implantarlo en los programas de formacion, de un protocolo de coordinacion entre el Ministerio
de Justicia y del Derecho y la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, un
desarrollo administrativo en materia de regulacion y publicacion de tarifas y una campana de
medios para el ejercicio del control social.

3.1.4. ENFOQUE DE DERECHOS HUMANOS Y ENFOQUE DIFERENCIAL

Para que el sistema de justicia se configure efectivamente alrededor de la demanda ciudadana
y desde un enfoque diferencial es necesario pensar en su democratizacion, es decir, que se
garantice su acceso sin ningun tipo de exclusiéon, en particular de aquellos grupos
poblacionales que han sido histéricamente segregados en razén de su sexo, etnia, ciclo vital,
condiciones de salud, identidad de género, orientacion sexual, situaciones socioeconémicas o
politicas, entre otras.

En el escenario internacional es importante precisar el avance que se ha venido adelantando
alrededor de la inclusion del enfoque diferencial en el sector justicia con la construccién de las
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Reglas de Brasilia (Cumbre Judicial Iberoamericana, 2008), documento que establece un
conjunto de recomendaciones y lineamientos dirigidos especialmente a las y los prestadores de
servicios en el sistema judicial, sobre la efectividad en el acceso por parte de ciudadanas y
ciudadanos en condicion de vulnerabilidad.

En Colombia, desde la carta constitucional de 1991, se ha promulgado la necesidad de lograr
no solo la igualdad formal, sino la igualdad material o sustancial que proteja efectivamente a los
grupos segregados y discriminados. Es asi como el articulo 13 de la Constitucién expresa que:

Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccién y trato
de las autoridades y gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin
ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua,
religién, opinién politica o filoséfica. El Estado promovera las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o
marginados. (Constituciéon Politica, 1991)

En concordancia con este lineamiento, la Corte Constitucional ha desarrollado jurisprudencia
relacionada con la garantia y goce efectivo de los derechos desde un marcado enfoque
diferencial’®, en particular en temas relacionados con la atencién de victimas del conflicto
armado. (Angel Cobo, 2012) Este desarrollo conceptual ha contribuido al analisis e
implementacion de este enfoque en diversas politicas publicas del Estado colombiano, que
reconoce la necesidad de especial atencion y proteccion para los grupos poblacionales que han
sido victimas de exclusion y discriminacion en razén de su diversidad.

A pesar de estos avances conceptuales y politicos, la dimension practica del acceso a la
justicia (Ramirez, 2013)"° para los diferentes grupos poblacionales en el pais, esta supeditada a
problemas estructurales como la pobreza, la brecha de desigualdad, el conflicto armado y la
debilidad de la respuesta institucional que, sumado a los prejuicios culturales que acompafian
tanto a la sociedad civil como a operadores de justicia, alimentan los casos de discriminacién y
aumentan las barreras de acceso a la justicia para las mujeres, grupos étnicos, victimas del
conflicto, personas con discapacidad, con orientaciones sexuales e identidades de género no
heteronormativas, nifias, nifios y adolescentes y personas mayores.

Por estas razones el Plan Decenal tendra como reto el desarrollo de estrategias de politica
publica que contribuyan a la reduccion de las brechas de desigualdad e inequidad en el acceso
a los medios previstos por los ordenamientos juridicos para la resolucion de conflictos y
garantia de los derechos titulares desde la diversidad.

3.1.4.1. Poblacién en condiciones de discapacidad (Diversidad funcional)

2 Natalia Angel Cobo (2012), afirma que, aunque la categoria de Enfoque diferencial es utilizada de manera recurrente por la
Corte Constitucional en sus disertaciones sobre atencion a poblacion victima de desplazamiento, no define especificamente esta
categoria de analisis en ninguna de sus sentencias, razon por la cual, la autora retoma el planteamiento de Donny Mertens quien
la denomina como un “Método de analisis que toma en cuenta la diversidades e inequidades existentes en la realidad, con el
propdsito de brindar una adecuada atencion y proteccion de los derechos de la poblacion. Emplea un analisis de la realidad que
pretende hacer visibles las diferentes formas de discriminacién contra aquellas poblaciones consideradas diferentes”. A esta
definicion Angel le agrega la necesidad de tomar el enfoque diferencial como una “obligacién positiva del Estado de remover
barreras para el goce efectivo de los derechos”.

7 Silvina Ramirez (2013) plantea la necesidad de abordar este tema desde una mirada que integre “un analisis politico, una
reflexion conceptual y una comprension practica”, que permitan una resolucion de la conflictividad en lo cotidiano, analizando la
complejidad de variables que intervienen en un mismo caso.
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Es imperativo para los Estados democraticos asegurar que las personas con diversidad
funcional accedan a la justicia en igualdad de condiciones, incluso mediante ajustes de
procedimientos para facilitar su actuacion como participantes directos e indirectos, con pleno
reconocimiento de su capacidad juridica, entendida como la aptitud para ser titular de derechos
y ejercerlos. De este modo, la justicia se constituye en un mecanismo de proteccién de la
ciudadania. No obstante, para que el Sistema de Justicia se configure efectivamente alrededor
de la demanda ciudadana y desde un enfoque diferencial, es necesario pensar en su
democratizacién, es decir, que se garantice su acceso sin ningun tipo de exclusion.

En el caso Colombiano, el colectivo con discapacidad se identifica como uno de los grupos
histéricamente mas excluidos, cuyos derechos no solo han sido restringidos sino denegados.
En efecto, han sido segregados del marco institucional especialmente en lo atinente a la
construccion de mecanismos que satisfagan sus necesidades juridicas. En este sentido,
la justicia debe prescindir de practicas discriminatorias, prejuicios y estereotipos que pueden
llegar a limitar y condicionar el acceso a la justicia.

De acuerdo a lo anterior, este documento tiene como proposito analizar de manera general, las
barreras que obstaculizan el acceso a la justicia por parte de la poblacién con discapacidad, el
problema y causas que las generan y las posibles soluciones que aseguren a esta poblacion la
plena participacion y la igualdad en todos los escenarios de desarrollo individual y comunitario.

3.1.4.1.1 Panorama General
3.1.4.1.1.1 Modelos

A lo largo de la historia la comprensidn que de la discapacidad ha tenido la sociedad ha sido un
criterio dinamico y evolutivo que necesariamente ha demarcado la respuesta estatal, el
desarrollo normativo y la percepcion social en torno a esta poblacion.

En términos generales, los modelos comprenden una linea con tendencia progresiva sobre la
concepcion de la discapacidad, que parte del modelo de prescindencia (castigo divino),
transita a un modelo médico rehabilitador (inhabilidad e interdiccién) y confluye en un
modelo social de derecho. No obstante, es imposible afirmar que cada uno de estos modelos
ha sido universalmente superado para dar cabida al imperio del otro, sino que es factible
evidenciar la coexistencia de los diversvillamios enfoques en la dinamica social actual, situacion
a la que no es ajena Colombia. Asi las cosas, la transicion al modelo social de derecho
convoca al Estado y a la sociedad en general a romper los paradigmas y estereotipos, a
desaprender y recomponer los comportamientos y estructuras excluyentes, y a dar la
bienvenida a nuevos esquemas de pensamiento, a instituciones y servicios realmente
concebidos para todos, a normas que privilegian al ser por su simple humanidad, sin reproches,
sin restricciones, sin minusvalias que sepultan la dignidad, la individualidad y la independencia.
Por lo anterior, la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad se convierte en una victoria del modelo social de derecho, dada su
transversalidad y la ruta critica que implica para la satisfaccién de los demas derechos, es el
compromiso de otorgar igual reconocimiento de las personas con discapacidad ante la ley, lo
que conlleva el ejercicio sin restricciones de la capacidad juridica, la toma de decisiones con
independencia y autonomia, y el respeto a la voluntad y las preferencias de las personas con
discapacidad.

3.1.4.1.1.2. Referentes Normativos.
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Colombia se caracteriza por una amplia proteccion de los derechos de las personas con
discapacidad reconocida por la Constitucién Politica de 1991, asi como por la jurisprudencia de
la Corte Constitucional. Asi, el articulo 13 de la Constituciéon senala el deber manifiesto por
parte del Estado, de adoptar medidas a favor de las personas con discapacidad que se
encuentren en situaciones de debilidad manifiesta, para garantizar la igualdad y la no
discriminacion.

El articulo 47, por su parte, advierte el marco de accion que deberan llevar las politicas publicas
estatales, dirigidas a garantizar y dar completa realizacion a los derechos de las personas con
discapacidad. La Constitucion otorga, asi mismo, un lugar importante al acceso al derecho al
trabajo para esta poblacion (articulo 54), asi como una obligacion especial de garantizar la
educacion de las personas con discapacidad (articulo 68).

Estos derechos consagrados en la Constitucion han sido desarrollados e interpretados
ampliamente por la Corte Constitucional, incidiendo de manera importante en la correcta
garantia de los mismos. Algunos de los desarrollos jurisprudenciales mas importantes para la
poblacién con discapacidad son:

Las personas con discapacidad constituyen un grupo poblacional de especial proteccion
constitucional.”

Las personas con discapacidad han integrado lo que se ha denominado como “minorias
discretas u ocultas”, pues si bien constituyen un porcentaje alto de la poblaciéon colombiana,
han sido histéricamente excluidos e invisibilizados. (Corte Constitucional de Colombia,
Sentencia C-076 de 2006, Jaime Cdérdoba Trivifio).

La discapacidad en ocasiones coincide con otras situaciones enmarcadas dentro de la garantia
de especial proteccion del Estado, lo que se traduce en una doble proteccién constitucional.
(Corte Constitucional de Colombia, Auto 006 de 2009 y Auto 173 de 2014). Este es el caso, por
ejemplo, de las personas con discapacidad que son indigenas.

La proteccién constitucional protege de forma diferencial a las personas con discapacidad que
son victimas del desplazamiento forzado.

Por otro lado, el Modelo Social de Discapacidad se encuentra desarrollado en la Convencién de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, la cual fue firmada
por el Estado Colombiano el 30 de marzo de 2007, aprobada por el Congreso de la Republica a
través de la Ley 1346 de 2009 y finalmente ratificada el 10 de mayo de 2011.

La Convencion reconoce a esta poblacién los mismos derechos que ostentan todas las
personas, determinando un enfoque diferencial particular para la concrecién efectiva de los
mismos, y determina que la discapacidad se genera cuando un cuerpo con diversidad se
encuentra con una barrera que le impide acceder a un servicio o ejercer un determinado
derecho.

Teniendo en consideracion que se trata de un instrumento internacional de derechos humanos
y que el articulo 93 de la Constitucion Politica consagra que estos se integran al texto
constitucional a través del bloque de constitucionalidad, las disposiciones contenidas en la

™ Esta proteccién ha sido otorgada a otros grupos como las mujeres, las nifias, nifios, adolescentes y jovenes, personas mayores,
indigenas, afrocolombianos y la poblacion LGBTI.
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Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
prevalecen en el orden interno y “sin aparecer formalmente en el articulado del texto
constitucional, son utilizadas como parametros del control de constitucionalidad de las leyes”
(Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-067/03, M.P Marco Gerardo Monroy Cabra).

Desde el momento en que Colombia procedié a la ratificacion de este tratado, surgié para ella
la obligacién de efectuar todas las modificaciones que sean requeridas para adoptar ajustes
razonables que hagan efectiva la igualdad material para las personas con discapacidad a
través de la abolicion de barreras que obstaculizan su desarrollo individual y participacion
social, lo que abarca, como se ha expuesto, el replanteamiento de las politicas publicas y la
reformulacion del escenario juridico.

El legislador ha expedido diversas disposiciones en torno a los derechos de las
personas con discapacidad, dentro de las cuales se encuentran las que a continuacion
se enuncian, no sin advertir que muchas de ellas responden a momentos anteriores a
la ratificacién por parte de Colombia de la Convencion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad, lo que se traduce en que no
necesariamente la norma vigente desarrolle el modelo social de discapacidad y en su
lugar, responda a modelos de prescindencia o médicos:

* Ley 1145 de 2007. Establece la creacion del Sistema Nacional de Discapacidad
y su Consejo Nacional como instancia consultora y asesora.

* Ley 1275 de 2009. Aborda las necesidades y derechos de la poblacién de talla
baja.

* Ley 1306 de 2009. Desarrolla el Régimen legal de la capacidad para personas
con discapacidad mental intelectual y mental psicosocial.

* Ley 1346 de 2009. Aprueba la Convencion sobre los Derechos de las personas
con discapacidad, adoptada por la Asamblea General de la Naciones Unidas el
13 de diciembre de 2006.

* Ley 1616 de 2013. Expide la Ley de salud mental y dicta otras disposiciones al
respecto.

* Ley 1618 de 2013. Desarrolla normativamente la Convencion sobre los
Derechos de las personas con discapacidad, de las Naciones Unidas,
incorporada al ordenamiento juridico mediante la Ley 1346 de 2009.

* Ley 1680 de 2013. Busca garantizar el acceso a la informacion, al conocimiento,
a las comunicaciones y a las TIC a todas las personas ciegas y con baja vision.

En sintesis, desde el momento en que Colombia procedid a la ratificacion de la Convencion
sobre los Derechos de las PcD, surgio la obligacién de efectuar las modificaciones necesarias
para adoptar ajustes razonables que hagan efectiva la igualdad material para las personas con
discapacidad a través de la abolicion de barreras que obstaculizan su desarrollo individual y
participacién social, el replanteamiento de las politicas publicas y la reformulacion del escenario
juridico.
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3.1.4.1.1.3. Diagnéstico “Ausencia de un Modelo de Justicia Inclusiva para
Personas con Discapacidad”.

De acuerdo a los resultados de la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas
Insatisfechas’®, el 57% de las personas con discapacidad encuestadas manifesté haber sufrido
conflictos de alta y mediana afectacion, y el 36% indicé haberse sentido discriminado por su
situacion de discapacidad. A pesar de la relevancia que tuvieron los conflictos para los
ciudadanos encuestados, el 61.6% no tomoé medida alguna para superarlos, en consideracion a
que desconocia como acudir ante las autoridades publicas o los particulares; esto genera una
gran preocupacion ya que ésta es la poblacién que mas aduce dicha razén, comparada con las
respuestas dadas por la poblacién general y la poblaciéon en condicidn de pobreza extrema, a lo
qgue se suma el agravante de que los conflictos para los cuales ello se aduce, son los que
resultan en una afectacion mas alta.

La encuesta también permitid identificar que el panorama frente a la superacion de
necesidades juridicas insatisfechas para la poblacion en discapacidad es peor que para la
poblacién general, aunque resulta menos gravosa que para la poblacion en extrema pobreza, a
pesar de que enfrenta el mayor niumero de conflictos de las tres poblaciones. En cuanto a la
reaccion frente al conflicto, se pudo determinar que la poblacion con discapacidad renuncia a
hacer algo en mayor medida que la poblacion en pobreza extrema o la poblacién en general,
situacion que empeora para quienes tienen carencias socioecondmicas; esto indiscutiblemente
se traduce en el aumento de sus condiciones de vulnerabilidad y en la imposibilidad de
materializar la satisfaccion del derecho constitucional de acceso a la justicia.

Respecto a los resultados de la encuesta, las principales barreras de acceso al sistema de
justicia para esta poblacion son:

* Reconocimiento de la necesidad juridica: Es posible que muchas necesidades juridicas
no sean reconocidas como tales y, por ende, no tengan la posibilidad de ser llevadas
ante el sistema de justicia. Esto sucede en casos de violencia intrafamiliar sufrida por
personas con discapacidad, identificados en las entrevistas realizadas, pero que hasta
el momento no eran reconocidos como asuntos para los cuales era posible acudir a un
tercero imparcial. Ello es distinto a la situacion en la que la victima decide que no
amerita acudir a la justicia, determinacién que se toma a pesar de haber reconocido que
se trata de una necesidad juridica.

* Decision de acudir al sistema: Ya siendo clara la existencia de necesidades juridicas,
las personas con discapacidad pueden afrontar diferentes obstaculos en el momento de
acudir al sistema, los cuales pueden ser fisicos, sensoriales, de temor a represalias o de
falta de pruebas.

* Obstaculos fisicos: De acuerdo con las entrevistas realizadas, algunas entidades
estatales no adecuan sus instalaciones para facilitar la accesibilidad de las personas
con discapacidad. Esta falta de adecuacién fisica aumenta los problemas para acudir a

7 Llevada a cabo por el Ministerio de Justicia y del Derecho en asocio con la C4mara de Comercio de Bogot4 y cuyos resultados
fueron publicados en 2013"el ejercicio que aplico en catorce (14) ciudades capitales del pais una encuesta a mil ciento dieciocho
(1118) personas mayores de edad con discapacidad, para identificar la existencia de conflictos ligados a un derecho
constitucional, legal o jurisprudencialmente reconocido, asi como el comportamiento desplegado por el ciudadano, las barreras de
acceso a la justicia, la satisfaccion de las personas frente a los diferentes caminos tomados ante la existencia de un conflicto, el
desempefio de las autoridades o los particulares, y la percepcion que se tiene de la justicia.
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la administracién de justicia, que agregados a la presencia de otros obstaculos, puede
terminar impidiendo totalmente el acceso.

Obstaculos sensoriales: De acuerdo con la opinion de algunas personas entrevistadas,
especialmente con discapacidad auditiva, no existen servicios de interpretacion en los
juzgados ni en las demas entidades estatales ante las que se pueda acudir para la
resolucion de un conflicto. Los usuarios deben entonces cubrir los costos de dichos
servicios por si mismos so pena de que no se le entienda y se ignore la denuncia.

Miedo de represalias de familiares: Muchas personas con discapacidad sufren
agresiones por parte de sus familiares, pero se abstienen de denunciar estas
situaciones por las consecuencias que esto tendria en su hogar. La enorme
dependencia de dichas personas de sus familiares hace que sea remoto suscitar la
posibilidad de enemistarse con ellos.

Ausencia de evidencia: Segun la experiencia de algunas de las personas con
discapacidad entrevistadas, la falta de pruebas es una razén para no denunciar algunos
casos de discriminacién. Por ejemplo, la ausencia de evidencia para demostrar el trato
desigual injustificado al que estas personas estan sometidas por un empleador.

Asi mismo, interinstitucionalmente se han identificado los siguientes como obstaculos que
tienen que sortear las personas con discapacidad para acceder a la justicia (Ministerio de
Justicia y del Derecho, ICBF, UARIV, Procuraduria General de la Nacion, Defensoria del
Pueblo, 2016).

Los estereotipos sociales y las creencias culturales que contemplan a las personas con
discapacidad bajo el concepto de minusvalia y que hacen presuponer la ausencia de
capacidad juridica de las personas con discapacidad.

El desconocimiento del marco normativo sobre los derechos de las personas con
discapacidad, por parte de los operadores de justicia y de sus equipos de trabajo.

La resistencia a hacer uso de intérpretes, de medios de comunicacién alternativos y a
avalar la toma de decisiones de las personas con discapacidad.

La transgresion de su derecho a no ser confrontados con sus agresores.

El uso de un lenguaje discriminatorio, estereotipado y revictimizante en la recepcion de
los casos, en la toma de declaraciones de las personas con discapacidad y durante la
practica de pruebas, asi como durante el testimonio y el interrogatorio. Lo mismo ocurre
durante los procedimientos que se tornan inadecuados para la practica de las
entrevistas de las personas con discapacidad, en los que se privilegian los medios de
comunicacion verbales y el lenguaje articulado.

La presuncion de falsedad de los testimonios de las personas con discapacidad, que se
agrava en el caso de aquellas que por su limitacién en la capacidad comunicativa no
pueden emitir un relato verbal sobre los hechos, lo que implica un desconocimiento de
su facultad alternativa de comunicacion.

La sobrevaloracion, en casos de agresion, de la prueba fisica y del testimonio verbal en
contraposicion a otras pruebas que pueden ser aportadas al proceso, segun las
modalidades de comunicacion de las personas con discapacidad afectadas.

La ausencia de un enfoque de atencion diferencial a las personas con discapacidad
cuando estan en situacién de victimas, con una perspectiva de derechos humanos en
las actuaciones de cada una de las entidades estatales involucradas en los procesos
judiciales y administrativos.
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* Carencia de formacion de los operadores de justicia y del personal profesional de
apoyo, en materia de discapacidad.

3.1.4.1.2. Problema Central

En la actualidad persistente barreras para acceder a la justicia por parte de la PcD, estas
barreras son el producto del “Desconocimiento y aplicacion de las garantias para el
ejercicio de los derechos individuales y participativos en el sistema judicial colombiano
de las PcD.

3.1.4.1.3. Ejes problematicos y Causas

3.1.4.1.3.1. No apropiacion del modelo social de derecho de la discapacidad, por parte
de quienes integran el Sistema de Justicia

Este modelo, promovido por la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad, reconoce que todos somos iguales, pese a nuestras diferencias.
Que la sociedad debe ser concebida para los seres humanos en general y debe romper todo
paradigma que fortalezca imaginarios que privilegian la estandarizacién y que excluyen la
diversidad. Que el mundo debe responder a un disefio universal y debe ser accesible sin
excepciones. Pero ante todo, respeta sin restriccion la esencia intrinseca del ser, su libertad, su
independencia, su autonomia, su capacidad de tomar decisiones, su derecho a equivocarse, la
dignidad del riesgo, el libre desarrollo de la personalidad y el derecho de todas las personas a
obtener apoyos en distintos momentos de su vida.

Asi las cosas, la transicion al modelo social de derecho convoca al Estado y a la sociedad en
general a romper los paradigmas y estereotipos, a desaprender y recomponer los
comportamientos y estructuras que por siglos nos convirtieron en un mundo excluyente, y a
dar la bienvenida a nuevos esquemas de pensamiento, a instituciones y servicios realmente
concebidos para todos, a normas que privilegian al ser por su simple humanidad, sin reproches,
sin restricciones, sin minusvalias que sepultan la dignidad, la individualidad y la independencia.

En Colombia y con base en los resultados de la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas
Insatisfechas, se puede identificar que a pesar de que ha iniciado en algunos escenarios la
transicion al modelo social, su adopcién plena esta obstaculizada con la existencia de una
visibn aun restringida y estereotipada de la discapacidad, incluso en el ambito de
administracion de justicia, lo que ha llevado a que a las PcD les sea generado un ambiente de
desigualdad, discriminacion, no participacién y un rol de menor reconocimiento social e
institucional de sus derechos y facultades individuales.

Asi mismo, la linea jurisprudencial de discapacidad permite identificar cémo los
pronunciamientos provenientes de los jueces aun se encasillan en modelos diversos al social
de derecho, conservando el imperio de figuras tales como la sustitucién de la voluntad y la
esterilizacién forzada.

3.1.4.1.3.2. Existencia de normas anacroénicas y discriminatorias.

En 2016 Colombia rindié informe al Comité de Naciones Unidas acerca de la implementacion
de la Convencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad (2016), a partir de lo
cual ese organismo hizo una serie de recomendaciones. Resulta especialmente relevante la
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observacién efectuada conforme a la cual “Al Comité le preocupa que en el Cédigo Civil y en la
jurisprudencia del Estado parte persistan restricciones al ejercicio de la capacidad juridica a
personas con discapacidad, y como consecuencia, se les nieque su acceso a la justicia, y al
derecho a dar o negar su consentimiento libre e informado” (p.30).

Frente a esto el Comité procedié a recomendar que se deroguen las figuras que como la
interdiccion, sustituyen la voluntad de las personas con discapacidad, y que en su lugar se
adopten las medidas necesarias para proporcionar los apoyos que requieran las personas
para ejercer el derecho a la capacidad juridica de forma plena.

El Comité advierte al hablar de acceso a la Justicia que es preocupante que bajo el Cédigo
General del Proceso el Estado inhabilite a las personas con discapacidad como testigos, y
que se conserven disposiciones que contravienen la Convencién de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

Adicionalmente, es evidente que el ordenamiento juridico colombiano en tanto se refiere a
personas con discapacidad, se caracteriza por la presencia de expresiones atentatorias de su
dignidad, que plasman la percepcion de minusvalia que en su momento revestia al legislador y
las cuales deben ser abolidas del marco legal y reglamentario a la luz del modelo social de
derechos. De igual forma, se conservan disposiciones discriminatorias que restringen la
participacién de las personas con discapacidad en distintos escenarios de desarrollo politico,
educativo, laboral y de participacion social, y se mantiene con arraigo la conviccién de que los
actos de las personas con discapacidad no pueden ser autbnomos, requiriendo como minimo
una validacion externa o una sustitucion plena.

Por ello, se deben enfocar esfuerzos para determinar qué reglas juridicas ameritan una
sustraccion o modificacion, para asi impulsar los procesos de formulacion normativa
requeridos, luego de lo cual resulta imperioso aunar esfuerzos para que los cambios del
ordenamiento sean conocidos, interiorizados y acatados.

3.1.4.1.3.3. No Reconocimiento de la Capacidad Legal de las Personas con
Discapacidad.

Tal vez el aspecto que reviste mayor importancia en la Convencion dada su transversalidad y la
ruta critica que implica para la satisfaccion de los demas derechos, es el compromiso de
otorgar igual reconocimiento de las personas con discapacidad ante la ley, lo que conlleva el
ejercicio sin restricciones de la capacidad juridica, la toma de decisiones con independencia y
autonomia, y el respeto a la voluntad y las preferencias de las personas con discapacidad.

Sin lugar a dudas se trata de un hito en la cultura juridica nacional que ha entendido que las
personas con discapacidad (principalmente cognitiva o psicosocial) no satisfacen las
condiciones requeridas para proceder a tomar decisiones juridicamente relevantes. Asi, nuestro
pais ha estructurado su posicion juridica bajo el concepto de que esta poblacion requiere de
una proteccidén especial por parte del Estado y de la comunidad, de suerte que en todos los
espacios de desarrollo personal de quienes tienen una discapacidad, se controle la posibilidad
de error y de exposicion a riesgos, para lo cual se ha concebido la sustituciéon de la capacidad
juridica y la designacion de una tercera persona para que tome decisiones que deberian
corresponder de forma exclusiva al titular de los derechos que resultaran impactados por ellas.
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Bajo este entendido, en la legislacion nacional y en el esquema de actuacién de quienes
integran el Sistema de Justicia, la respuesta plausible y de proteccion a una persona con
discapacidad es la interdiccion, que no es nada distinto a despojar al individuo de su derecho a
autodeterminarse en el marco de desarrollo de su proyecto de vida. La interdiccién es
concebida por la legislacion como el proceso a través del cual se declara judicialmente la
incapacidad absoluta de determinadas personas para el ejercicio de sus derechos,
particularmente personas con discapacidad mental e intelectual. Este proceso, al igual que el
de la inhabilitacién’®, es regulado por la Ley 1306 de 2009, que tiene por objeto “la proteccién e
inclusioén social de toda persona natural con discapacidad mental o que adopte conductas que
la inhabiliten para su normal desempefio en la sociedad”’’.

Esta figura, que nace ante la aparente necesidad de resguardar el patrimonio de las personas
con discapacidad, lejos de generar un efecto favorable ha representado una vulneracion a los
derechos fundamentales en tanto abarca todos los contextos vinculados al ejercicio de los
derechos. Asi, la persona cuya interdiccion ha sido decretada judicialmente a través de un
procedimiento en el que no necesariamente es exigida su presencia o intervencidon para ser
oida por el juez, es supeditada a la asignacion de un tercero que en adelante tendra el deber
de adoptar todas las decisiones vinculadas a temas tan gravosos y personalisimos como la
esterilizacién, la posibilidad de contraer matrimonio, la suscripcién de contratos, las
intervenciones quirdrgicas, los tratamientos médicos, dénde y con quién vivir, el manejo de
dinero, etcétera.

Con la declaracion de interdiccidn se deshumaniza a la persona con discapacidad, quedando
relegada su esencia a una fuerza vinculante externa que asume obligaciones incluso
relacionadas con su propio cuerpo, sin que su consentimiento, su opinién, su voluntad deban
siquiera ser consultadas y mucho menos consideradas para decidir su destino. La persona con
discapacidad no actua como persona, no esta cubierta por el manto de autonomia y de
dignidad que nos cubre a todos, sino que esta condenada a que otro tome las riendas y los
designios de su vida.

Y esto ha sido asi entre otros aspectos, porque se han heredado concepciones propias de los
modelos de prescindencia y médico-rehabilitador de la discapacidad, en los que se ha incurrido
en el error de confundir la capacidad juridica con la capacidad mental, y en los que el concepto
patologico determina el devenir del individuo.

3.1.4.1.3.4. Protocolos de atencion en los servicios de justicia sin criterios de
accesibilidad y ajustes razonables.

Acceder a la justicia para personas con discapacidad no sélo resulta complejo desde el
ejercicio y la satisfaccidon efectiva de este derecho, sino también desde la acepcion literal de la
expresion, dado que las instalaciones en las que se prestan servicios de justicia no fueron
concebidas para que todos puedan acercarse a ellas a reclamar la concrecidén de sus derechos.
Pero mas preocupante aun resulta que los procedimientos y protocolos ante instancias publicas
y privadas de acceso a la justicia no contemplen ajustes razonables que hagan posible la
participacién directa de las personas con discapacidad.

" La figura de la inhabilitacion estd confeccionada para “discapacidades mentales relativas”. Es decir, una declaracion de
incapacidad respecto de aquellos actos y negocios sobre los cuales recae la inhabilitacion, de acuerdo a la Ley 1306 de 2009.

7 Ley 1306 del 5 de junio 2009, por medio de la cual se dictan normas para la Proteccion de Personas con Discapacidad Mental y
se establece el Régimen de la Representacion Legal de Incapaces Emancipados.
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Las instancias encargadas de la oferta de justicia no cuentan con lineamientos de accion e
impulso de los procesos, tendientes a garantizar un servicio de justicia inclusiva, los cuales
deben abordar aspectos tales como la identificacion de las fases que conforman diversos
procesos de acceso a la justicia y las barreras que a lo largo de estas deben sortear las
personas con discapacidad, la interrelacion adecuada con las personas con discapacidad, la
facilitacion de herramientas que promuevan la comprension de las actuaciones y la
participacién directa en ellas, la evaluacion de los ajustes razonables requeridos y su adopcion,
el seguimiento a las medidas implementadas y su retroalimentacién bajo criterios de mejora
continua del servicio, la construccion de materiales, informacién y comunicacion en Braille, de
lectura facil y en formatos electrénicos, incluyendo la disponibilidad de guias intérpretes e
intérpretes de lengua de sefias.

Frente a este punto es importante sefialar que en cuanto se refiere a acceso a la justicia de
poblacion sorda, barrera adicional la configura el hecho de que en el pais no exista una
interpretacién uniforme en Lengua de Sefas Colombiana (LSC) de los términos juridicos y que
los intérpretes desconozcan las acepciones y alcance del argot técnico empleado en el
Derecho, lo que dificulta la toma de decisiones y la defensa técnica idénea en los asuntos en
litigio. Por tal razén, en asocio con otras entidades como el Instituto Nacional para Sordos, se
debe proceder a una construccion linglistica sobre términos juridicos esenciales y su
interpretacion en LSC, que facilite a la comunidad sorda su actuacién ante los operadores de
justicia.

3.1.4.1.3.5. Desconocimiento del enfoque diferencial de la discapacidad.

Si bien los operadores de justicia cuentan con gran experticia en las areas del saber propias de
su desempefio profesional, no todos estan familiarizados con el marco juridico que desarrolla
de manera particular los derechos de las personas con discapacidad a partir de un criterio

diferencial.

Esto en buena medida guarda relacion con lo novedoso del tema desde el punto de vista
juridico, y con la ausencia de formacion al respecto, a nivel de la academia.

3.1.4.1.4. Objetivo General

Incrementar el conocimiento y promover la aplicacion de las garantias para el ejercicio de los
derechos individuales y la participacién en el sistema de justicia de las PcD.

3.1.4.1.5. Objetivos Especificos.

3.1.4.1.5.1. Fomentar la apropiacion del modelo social de derecho de la
discapacidad, por parte de quienes integran el Sistema de Justicia.

Para lograr este objetivo, se desarrollaran las siguientes acciones:
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a. Capacitar y sensibilizar a los operadores de justicia frente a la Convencién de
los Derechos de las Personas con Discapacidad y el Modelo Social de
Derecho que consigna.

Para ello, el Ministerio de Justicia y del Derecho debera coordinar y aunar esfuerzos
con diversas entidades y organizaciones vinculadas al Sector Justicia, para la
implementacion y evaluacion del material académico (cartillas sobre discapacidad,
guias de estudio, lineamientos técnicos) directamente relacionado con sus
competencias institucionales.

Asi, se debera promover con la Escuela Penitenciaria que los directores y la guardia
vinculada al Sistema Penitenciario y Carcelario sea formada en los derechos de las
personas con discapacidad privadas de la libertad; con la Superintendencia de
Notariado y Registro se debera impulsar que los Notarios reciban capacitacion acerca
de los derechos de las personas con discapacidad en el marco del derecho notarial; y
que los Centros de Conciliacién y Arbitraje, al igual que Casas de Justicia, sean
capacitados en la Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad y en la Guia de Atencion a las Personas con Discapacidad
en el Acceso a la Justicia.

De igual manera, se debe propender por la consolidacion de una Red de Formadores
en el Sector Justicia sobre discapacidad, de suerte que tanto en el Ministerio de
Justicia y del Derecho como en las entidades adscritas al mismo, exista personal
idéneo en la materia que asuma la responsabilidad de actuar como multiplicador del
conocimiento y como instancia lider de los procesos que sobre discapacidad se lleven
a cabo a nivel institucional.

Especial relevancia debe darse también a la interaccidon con la Rama Judicial,
encaminada a dar continuidad a los procesos de formacion de jueces y al apoyo de
estrategias de disefio de lineamientos de atencion inclusiva.

b. Desarrollar e implementar estrategias en medios de comunicacion que
proyecten la inclusion de las personas con discapacidad, especialmente en
asuntos con relevancia juridica.

El Ministerio de Justicia y del Derecho debera adelantar esfuerzos que ubiquen el tema
de discapacidad en la agenda cotidiana no solo de la justicia sino de la comunidad, de
suerte que con ello se puedan romper paradigmas y dar paso a comportamientos y
acciones inclusivas y participativas para la poblacibn con discapacidad.
Concretamente, las estrategias comunicativas deberan abordar el derecho a la
capacidad legal de las personas con discapacidad y su respeto absoluto en instancias y
procesos ante las autoridades del Sector Justicia y ante asuntos que tienen una
repercusion en el escenario juridico.

Asi las cosas, aspectos tales como la suscripcién de contratos, el adelantamiento de
tramites notariales, la presentacion de denuncias, la solicitud de audiencias de
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conciliacion, etc, de manera directa por parte de las personas con discapacidad, debe
ser promovido y asimilado por toda la sociedad como algo mandatorio.

c. Desarrollar una estrategia conjunta con RUNDIS (Red Universitaria para el
Reconocimiento y la Defensa de los Derechos de las Personas con
Discapacidad), para el fortalecer la formacién en discapacidad en los
pregrados en Derecho del pais.

Con la conformacion de RUNDIS (Red Universitaria para el Reconocimiento y la
Defensa de los Derechos de las Personas con Discapacidad) por parte del Ministerio
de Justicia y del Derecho, se ha dado inicio a un esfuerzo conjunto con la academia
para implementar estrategias de formacién en discapacidad a nivel de todos los
pregrados en Derecho del pais.

Este esfuerzo debe ser permanente y debe ampliarse a todos quienes integran la
academia, especialmente directivos, docentes, estudiantes y personal de apoyo, lo que
asegurara que las futuras generaciones de abogados no s6lo vayan a tener una
comprension de la discapacidad desde el enfoque social de derecho, sino que ademas
seran una estructura juridica que actuara como veedora de sus derechos.

d. Fortalecer la investigacion socio juridica en materia de derechos de las
personas con discapacidad, bajo el modelo propio de la Convencion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad.

Desde el Estado es fundamental propiciar espacios adecuados para la generacion de
nuevo conocimiento sobre asuntos que resultan de su injerencia directa, como quiera
que los insumos técnicos procurados por el método cientifico facilitan la toma de
decisiones y aseguran que las politicas publicas que se adopten soportadas en él sean
mucho mas precisas, oportunas y acordes al problema que buscan conjurar.

Concretamente en el campo de la discapacidad y dado lo innovador del enfoque social
de derecho en el mundo entero, es bastante limitado el conocimiento técnico y variados
los retos juridicos que exigen una profundizacion académica y técnica de altisimo nivel.

Por ello, el Ministerio de Justicia y del Derecho debera incidir en la generacion de
nuevo conocimiento en materia de discapacidad, especialmente frente a asuntos tales
como la capacidad juridica, la toma de decisiones con apoyo, la eliminaciéon de la
interdiccion, la inimputabilidad penal, entre tantos otros asuntos hasta el momento
abordados de manera timida y a los que se debe brindar respuestas amparadas en la
investigacion y concretadas ya sea por la norma o por los lineamientos de accion.

3.1.4.1.5.2. Gestionar la eliminaciéon de las normas anacrénicas y discriminatorias
sobre discapacidad.

Para lograr este objetivo, se desarrollaran las siguientes acciones:
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a. ldentificar las disposiciones legales y reglamentarias que se refieren a las
personas con discapacidad, y que atentan contra la Constitucion Politica y la
Convencién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.

Las normas colombianas aun conservan en su texto diversas disposiciones que
resultan contrarias a la dignidad humana y a la Convencion de las Naciones Unidas
sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad, ya sea por estar concebidas a
partir de un errado uso del lenguaje o porque su alcance juridico esta enmarcado en la
mirada de prescindencia o médica de la discapacidad.

b. Elaborar proyectos de ajustes a la norma.

Una vez identificadas las expresiones juridicas y normas vigentes existentes en nuestro
ordenamiento juridico, se debe proceder a su derogatoria expresa y, cuando ello sea
menester, a la formulacion del contenido legal que lleve a superar los vacios que
puedan generarse.

c. Implementar un Modelo de Seguimiento y Fortalecimiento del Ordenamiento
Juridico frente a los Derechos de las Personas con Discapacidad. (Seguimiento
legislativo y jurisprudencial).

Aunado a la accién previamente enunciada, resulta de especial relevancia efectuar un
control permanente a las acciones de inconstitucionalidad y de nulidad que puedan o
deban ejercerse frente al ordenamiento juridico vigente, para coadyuvar o defender las
iniciativas del caso en aras a obtener la concordancia que debe existir de las normas
de inferior categoria con la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad, en tanto instrumento integrante del bloque de
constitucionalidad.

Asi mismo, deben estructurarse e implementarse estrategias que permitan hacer
seguimiento a las iniciativas legislativas y reglamentarias que en materia de justicia se
generen, de suerte que todas las normas que se expidan se cifian a los postulados
Convencionales y dejen de responder a criterios paternalistas y asistencialistas, para
en su lugar promover acciones de empoderamiento e inclusion.

3.1.4.1.5.3. Propiciar el Reconocimiento de la Capacidad Legal de las Personas
con Discapacidad.

Para lograr este objetivo, se desarrollaran las siguientes acciones:

a. Implementar sistemas de toma de decisiones con apoyo.

De la mano de los cambios legales que eliminan las figuras sustitutivas de la voluntad,
aparece el reto de implementar sistemas que permitan identificar los apoyos que cada
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persona requiere, poner en funcionamiento procedimientos agiles para su designacion
y seguimiento a cargo de instancias del Sistema de Justicia, y accionar las medidas de
salvaguardia para evitar abusos que atenten contra el acompafamiento diligente de
quienes fungen como apoyo.

Se deben asumir las medidas necesarias para evitar traumatismos en la inevitable
evolucion que debe darse desde la eliminacion de la figura de la interdiccion a la toma
de decisiones con apoyo. Este ejercicio debe comprender un replanteamiento del rol
individual y familiar de las personas con discapacidad, asi como el disefio e
implementacion de modelos que permitan determinar qué tipo de apoyos se requieren
para la participacion plena de las personas con discapacidad en escenarios de justicia
y de ejercicio de la capacidad legal.

De igual manera, es necesario que los operadores de justicia conozcan y estén
entrenados en la identificacion e implementacion de apoyos para la toma de
decisiones, y que cuenten con herramientas diversas que hagan posible este ejercicio
desde la dinamica propia de los asuntos sometidos a su competencia.

b. Capacitar a los operadores de justicia y la poblacién con discapacidad en el la
toma de decisiones con apoyo.

De forma paralela a la construccion de lineamientos técnicos y herramientas que
faciliten la toma de decisiones con apoyo, debe brindarse a los operadores de justicia
modelos de capacitacion que les permitan su entendimiento, interiorizacién e
implementacion de manera agil y efectiva.

c. Evaluar la implementacion de los sistemas de toma de decisiones con apoyo y
su impacto.

Una vez puesto en marcha el modelo de toma de decisiones con apoyo, se debera
entrar a determinar si la transicién ha sido exitosa o si exige la intervencion estatal para
hacerla mas dinamica y para generar mejores resultados.

Esta evaluacion debe contemplar aspectos tales como los efectos del cambio en el
reconocimiento y ejercicio de los derechos de las personas con discapacidad, la
experiencia a nivel de despachos judiciales, centros de conciliacién y notarias, la
caracterizacion de los asuntos sometidos a toma de decisiones con apoyo, la habilidad
de la gestion y la incidencia del apoyo, entre otros.

3.1.4.1.5.4. Construir protocolos de atencion en los servicios de justicia con
criterios de accesibilidad y ajustes razonables.

Para lograr este objetivo, se desarrollaran las siguientes acciones:

a. Construir un estado del arte sobre la prestacion de los servicios de justicia a las
personas con discapacidad.
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Es de especial importancia determinar cdmo se estan prestando los servicios de
justicia, especialmente aquellos sometidos a la rectoria del Sector Administrativo de
Justicia, para poder identificar las barreras que presentan para las personas con
discapacidad.

Esta actividad debe ser adelantada a partir de un robusto trabajo de campo que permita
adentrarse en la realidad de la atencion de escenarios tales como Centros de
Conciliacion, Notarias y Casas de Justicia, y teniendo en consideracion los diversos
tipos de discapacidad, para poder tener un conocimiento certero de las barreras en el
marco de la prestacion de los servicios y las opciones para su superacion.

b. Formular lineamientos y protocolos para garantizar un servicio de justicia
inclusiva.

Identificadas las barreras, se debe proceder a construir lineamientos a la medida de los
diversos servicios de justicia, iniciando por aquellos que se ofrecen en instancias
sujetas a la rectoria del Sector Justicia, con los cuales no s6lo se debe asegurar que se
superen las barreras sino que ademas se han de concebir los ajustes razonables, las
condiciones de accesibilidad y los apoyos a proveer para el acceso efectivo de la
poblacion con discapacidad.

c. Capacitar al sistema de justicia en la materia.

Formulados los lineamientos, es indispensable agotar una fase de formacién para que
sean adoptados en los distintos servicios. Esta capacitacion ha de cobijar a todos
quienes guardan relacion o tienen participacion en el tramite y proceso, abarcando no
so6lo al operador de justicia sino también al personal juridico, administrativo y de apoyo
qgue conforma la cadena de atencién.

d. Acompaniar a los operadores de justicia en la implementacion de los protocolos
de atencion inclusiva para personas con discapacidad.

El ejercicio a llevar a cabo debe superar la mera catedra y difusion de los protocolos, y ha de
desarrollarse de manera experiencial a través de la implementacién practica de aquellos en el
guehacer ordinario de las instancias a las que se dirige, para lo cual sera necesario contar con
una fase posterior que se traduzca en la evaluacién factica, promoviendo un incentivo a
quienes superen con satisfaccion la aplicacion de los lineamientos concebidos.

Desde el Ministerio de Justicia y del Derecho no es suficiente que se generen
lineamientos, sino que también debe hacerse un acompafiamiento real en la adopcion
de los nuevos protocolos de atencion, como una manera de dinamizar el proceso de
adopcion de los mismos y una via para asegurar que ello se dara de manera idonea y
permanente.

Por ello, estimamos oportuno adelantar un ejercicio base en algunos municipios del pais para
con posterioridad extenderlo a nivel nacional, que asesorara la implementacion real de los
protocolos concebidos en la prestacion de los servicios. Esta actividad culminara con la
evaluacion in situ que permitira conferir el Sello de Servicio Inclusivo que distinguira a quienes
se destaquen en el conocimiento y la eliminacién real de las barreras en el acceso a la justicia
a través de los servicios propios de sus competencias.

135



e. Generar herramientas de evaluacion periddica del servicio.

Todo el proceso desarrollado en este acapite ha de estar sujeto a modelos de mejora
continua que permitan asumir correctivos, reflexionar sobre modificaciones, identificar
casos de éxito y experiencias replicables para reforzar la garantia de inclusion y plena
participacion de las personas con discapacidad en la justicia.

Esto exige contar con una metodologia de evaluacion del servicio, de su efectividad y
satisfaccion, con unos indicadores medibles y comparables de forma periddica.

f. Construir un glosario juridico en lengua de sefias colombiana y capacitar a los
intérpretes y poblacion sorda.

Una de las principales barreras que deben enfrentar las personas con discapacidad en
su intencion por acceder a la justicia, tiene que ver con las dificultades de comunicacion
por parte del operador del servicio con las personas sordas, como consecuencia de la
ausencia de una mediacion linguistica apropiada.

De hecho, en la mayoria de los casos los intérpretes resultan ser empiricos y con
escaso conocimiento de temas asociados a los asuntos y tramites propios de la justicia,
lo que sumado a que no existe una interpretacion homogénea en el territorio nacional
sobre la materia, vulnera el derecho a acceso en igualdad de condiciones y de debida
defensa técnica de las personas sordas.

Por ello, se debe llevar a cabo un proceso de acompanamiento a la construccion de la
lengua de sefias juridica, que parta de la elaboracion de un glosario general concebido
para no abogados, y finalice en la estandarizacién técnica de la mediacion linguistica
en los escenarios de acceso a la justicia.

Asi mismo, es de gran relevancia que los mediadores linguisticos se familiaricen con el
alcance y significado de la terminologia juridica, para prestar un servicio idoneo vy
reducir las probabilidades de respuesta indebida desde el sistema de justicia por la
ausencia de una interpretacion idénea.

3.1.4.2. Enfoque de género para el goce efectivo del derecho a la justicia y una
vida libre de violencias

El presente componente desarrollara, en términos conceptuales, un marco general relacionado
con las categorias de analisis de sistema sexo-género, género, enfoque de género vy justicia de
género; con el fin de desarrollar una perspectiva incluyente y claramente respetuosa de los
derechos humanos de las mujeres y de las personas con orientaciones sexuales e identidades
de género no hegemonicas. Esto, como premisa para la materializacién de los principios de
igualdad, equidad y no discriminacion en el Sector Justicia.

Una vez desarrollada esta primera parte, el componente sera abordado desde dos
subcomponentes: a) Mujer y Justicia de Género; y b) Perspectiva de identidades de género y
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orientaciones sexuales (IG y OS) no hegemonicas y Justicia. En este sentido, se expondran los
marcos normativos nacionales e internacionales relacionados con cada uno de los
subcomponentes, sus problematicas mas significativas y las lineas de accion propuestas para
su abordaje desde el Plan Decenal del Sistema de Justicia.

3.1.4.2.1. Sistema Sexo-género

Dentro de las categorias de analisis que se han creado y transformado en este campo del
conocimiento, se encuentra la categoria sexo/género, como un elemento inicial para el analisis
sobre la desigualdad reproducida histéricamente entre hombres y mujeres, y la discriminacion
que afecta a las personas en razén de su identidad de género y orientacion sexual. Estas
exclusiones se trasladan a los diferentes ambitos de la interaccion humana, como se
identificara posteriormente en el sector Justicia.

En este orden de ideas, autoras como Simone de Beauvoir, a través de su obra El segundo
sexo (1949) y su tesis de “No se nace mujer, se llega a serlo”, han planteado el debate frente a
la diferencia entre sexo y género. Especificamente, de Beauvoir argumenté que los imaginarios
sobre “hombres” y “mujeres” no devienen de caracteristicas bioldgicas ni “esenciales” de cada
uno. Por el contrario, las caracteristicas atribuidas a uno u otro género hacen parte de una
construccion cultural. En esta medida, los diferentes roles sociales asignados como
“inherentes” o “naturales” a las mujeres (el rol de cuidadoras, por ejemplo) y su posicién en la
sociedad, no deben estar condicionados a la interpretacion social de los cuerpos.

Este analisis fue fundamental para introducir, en el campo de las ciencias sociales, la discusion
sobre lo que mas adelante se conoceria como el “sistema sexo-género”. Una de las primeras
autoras en plantear este concepto fue Gayle Rubin, quien lo defini6 como un “conjunto de
disposiciones por el que una sociedad transforma la sexualidad biolégica en productos de la
actividad humana, y en el cual se satisfacen esas necesidades humanas transformadas”
(Rubin, 1975, p.95-45).

El surgimiento de esta categoria permitié cuestionar las categorias del “sexo” y el “género”
como atributos inherentes a las personas, y entenderlas, en cambio, como una divisién de los
sexos socialmente impuesta. De esta manera, el sistema sexo-género permitid empezar a
entender el género como producto de las relaciones sociales de sexualidad. En este mismo
sentido, lejos de ser una expresion de diferencias naturales, la identidad de género empieza a
entenderse, no como una expresion de diferencias “naturales” sino como la supresion de
semejanzas naturales. La identidad de género, entonces, requiere represion: en los hombres,
de cualquiera que sea la version local de rasgos "femeninos”; en las mujeres, de la version
local de los rasgos "masculinos”. La division de los sexos tiene el efecto de reprimir algunas de
las caracteristicas de personalidad de practicamente todos, hombres y mujeres. EI mismo
sistema social que oprime a las mujeres en sus relaciones de intercambio oprime a todos en su
insistencia en una rigida divisién de la personalidad (Rubin, 1975, p.95-45).

En suma, el sistema sexo-género, como categoria de analisis, permitié poner sobre la mesa el

debate sobre las distinciones artificiales que se han construido entre naturaleza y cultura, y su
relacion con el sostenimiento de todo un sistema opresor, en el que el ejercicio vertical y
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desigual del poder a naturalizado la subordinacion cotidiana de las mujeres y todas aquellas
personas que no encajan dentro de la figura privilegiada del varén proveedor’.

3.1.4.2.2. Género

En el presente documento se acoge el concepto de género desde una mirada relacional: como
una herramienta, una categoria de analisis que permite estudiar la complejidad de las
relaciones de poder y dominacion que se tejen en razéon de los estereotipos y roles
establecidos por el sistema patriarcal’®. Estos roles son asignados y exigidos a hombres y
mujeres y estan vinculados con la construccién historico-social que es reproducida por
instituciones como la religion, la escuela, y los aparatos politicos y juridicos del Estado. Su
caracter flexible e integrador permite entrar en didlogo con otros factores sujetos de
segregacion como la pertenencia étnica, clase social y religion (Burin & Meler, 2000).

El género permite analizar la configuracion cultural que ha normalizado estas relaciones
desiguales entre hombres y mujeres. Al asumirse que la posicién subordinada de las mujeres
es una caracteristica ‘natural’, y que debe preservarse para mantener el orden y las
instituciones establecidas, también se da por hecho que toda intencién de modificarla afectaria
negativamente este orden. Un ejemplo recurrente de esta situacién, y que involucra al sector
justicia, se presenta en casos de violencia intrafamiliar, en los cuales es recurrente la solicitud a
las mujeres (tacita o explicita) de que prioricen la estabilidad de la familia tradicional por encima
de su seguridad y calidad de vida. En ocasiones se le propone (e incluso se obliga) a la victima
a llevar a cabo procesos de conciliacion con el agresor, todo con el animo de mantener la
unidad familiar y dejando de lado el contexto de peligro para la vida de aquella mujer que ha
denunciado tales violencias.

Estas situaciones son el resultado de una sociedad que ha tipificado el comportamiento de
hombres y mujeres a partir de practicas sociales y valores preestablecidos sobre “lo femenino”
y “lo masculino”. Estas son practicas, roles y comportamientos que, ademas de ser socialmente
impuestos, logran —a lo largo del ciclo vital- ser interiorizados y apropiados por todas y todos.
Las mujeres, por ejemplo, son generalmente calificadas como personas romanticas, tiernas,
cuidadoras, timidas, débiles, necesitadas de proteccién, etc; mientras los hombres se advierten
como personas fuertes, valientes, inteligentes, proveedoras, osadas e independientes. Bajo

" Con el surgimiento de nuevos movimientos sociales de mujeres y personas de los sectores LGBTI (lesbianas, gays, bisexuales,
transgeneristas e intersexuales), y los desarrollos tedricos feministas, estos conceptos se han ampliado y transformado abriendo
nuevos campos de discusion critica, cuestionando dicha diferenciacion binaria sobre sexo/ género y naturaleza/cultura, dando
inicio al desarrollo del sexo como una categoria mas dindamica que no puede encasillarse bajo estandares fisicos como los que
otorga la logica mujer/hombre. Es asi, como para la década de los afios ochenta, se plantea que tanto el sexo como el género son
construcciones culturales que responden a un ordenamiento heteronormativo, que prioriza la reproduccion, el matrimonio y la
division sexual del trabajo entre hombres proveedores y mujeres cuidadoras por encima de la construccion de identidades y el
goce de la sexualidad. Dentro de esta corriente se encontraron la escritora francesa Monique Witting y la escritora
norteamericana Judith Butler, entre otras, quienes realizaron amplios aportes a lo que se conoce actualmente como la Teoria
Queer. Estas nuevas teorias cuestionan la vision pasiva y preconcebida del cuerpo, poniéndolo por el contrario como uno de los
protagonistas de la construccion de identidades. Al respecto Anne Fausto afirma que “Nuestros cuerpos son demasiado complejos
para proporcionarnos respuestas definidas sobre las diferencias sexuales [...] etiquetar a alguien como varén o mujer es una
decision social. El conocimiento cientifico puede asistirnos en esta decision, pero sélo nuestra concepcion del género, y no la
ciencia, puede definir nuestro sexo. Es mas, nuestra concepcion del género afecta al conocimiento sobre el sexo producido por los
cientificos en primera instancia” (Fausto- Sterling, 2006, p. 17- 19)

" El patriarcado es “un sistema que justifica la dominacion sobre la base de una supuesta inferioridad biolégica de las mujeres.
Tiene su origen historico en la familia, cuya jefatura ejerce el padre y se proyecta a todo el orden social. Existen también un
conjunto de instituciones de la sociedad politica y civil que se articulan para mantener y reforzar el consenso expresado en un
orden social, econdomico, cultural, religioso y politico, que determina que las mujeres como categoria social siempre estaran
subordinadas a los hombres, aunque pueda ser que una o varias mujeres tengan poder, hasta mucho poder, o que todas las
mujeres ejerzan cierto tipo de poder como lo es el poder que ejercen las madres sobre los y las hijas” (Facio, 2005).
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este sistema, se impone un parametro de “lo humano” que establece como referente universal
a un sujeto masculino (hombre) blanco, privilegiado, cis-género, heterosexual y sin
discapacidad. Esta es una situacion que no sélo pone en desventaja a las mujeres, sino a todo
aquel y aquella que no cumpla con el parametro mencionado. De esta manera son excluidas y
discriminadas todas aquellas personas que construyan su identidad y proyectos de vida por
fuera de esta logica binaria. Tal es el caso de las personas con identidades de género y
orientaciones sexuales no hegemaonicas.

Esta asignacion de roles y estereotipos en razéon del género determina la posicion y la
condicion de hombres y mujeres en la sociedad, dando libertad a los primeros para participar
en todos los ambitos de la esfera publica y restringiendo a las segundas a la esfera privada
(esfera del hogar, en la que estas relaciones de poder, apropiacion y cosificacion del cuerpo de
las mujeres, se replican e intensifican). Se perpetian asi las brechas de desigualdad en el
campo educativo, econdmico, cultural y politico, en detrimento del ejercicio efectivo de la
ciudadania de las mujeres.

Para Joan Scott, esta situacion no se limita exclusivamente a las desigualdades entre hombres
y mujeres, sino que se amplia a las relaciones de poder que se tejen entre naciones, grupos
sociales y personas que suelen reproducir mecanismos de dominacion en las que la jerarquia
patriarcal y las exhibiciones de fuerza, violencia y autoridad logran subordinar a las y los que
son considerados débiles o “en necesidad” de proteccién. Estas son relaciones que afectan no
solo a las mujeres, sino a muchos otros grupos histéricamente segregados. (Scott, 1996).

3.1.4.2.3. Enfoque de Género

Fundamentado en el ejercicio reflexivo que permite el género como categoria de andlisis, este
enfoque permite, por un lado, reconocer las causas, manifestaciones y efectos de las
relaciones asimétricas de poder en razén del género, que afectan particularmente y de manera
desproporcionada a las mujeres y personas con orientaciones sexuales e identidades de
género no heteronormativas. Por otro lado, abre la posibilidad de estructurar rutas de accién
qgue contribuyan a la transformacion efectiva de estas desigualdades en los diferentes ambitos
de la interaccién humana.

En este caso, la incorporacion del enfoque de género en la formulacién, implementacion y
monitoreo del Plan Decenal, no implica la integracion o conteo de mujeres en las acciones
relacionadas con el funcionamiento del Sistema Nacional de Justicia. Por el contrario, permite
avanzar en la identificacion de las estructuras que reproducen las desigualdades en razén del
género al interior del Sistema vy, frente a ello, posibilita la incorporacion de lineas de accién
tendientes a transformar estas estructuras para garantizar el pleno ejercicio y defensa de los
derechos de las mujeres y demas personas discriminadas por cuestiones de género en el
sector justicia.

La incorporacion del enfoque de género de manera transversal en las diferentes entidades del
sector justicia, es uno de los objetivos de este componente del Plan Decenal. Implica iniciar
procesos de transformacion de diferentes elementos de manera progresiva y simultanea, como
lo son: la cultura institucional (principios, roles, imaginarios, clima laboral y reconocimientos),
las estrategias (procesos, objetivos y procedimientos) y la estructura organica (organizacion,
funciones, mecanismos de comunicacién) (AECID, 2014). Esto impulsara una
transversalizacion efectiva del enfoque en el sector, que se vera reflejado en la garantia de
derechos, en especial el derecho a la justicia y el derecho a una vida libre de violencias
basadas en el género.
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3.1.4.2.4. Justicia de género

Esta categoria se desarrolla en concordancia con la propuesta conceptual que adelantd el
Ministerio de Justicia y del Derecho, a través de la Direccion de Justicia Transicional, para dar
respuesta al Auto 009 de 2015 de la Corte Constitucional.

La incorporacion de un enfoque de género tiene como proposito la transformacion de
las condiciones sociales de exclusion, discriminacioén y violencia que enfrentan las
mujeres, es decir, pretende garantizar la justicia de género. Siguiendo a Goetz, la
justicia de género puede comprenderse como poner fin a los patrones de inequidad
que afectan a las mujeres y reparar los efectos que han generado la subordinacion e
inequidad que han padecido.

Esta justicia es a la vez un resultado y un proceso. Como resultado, se refiere al
acceso y control sobre recursos, asi como al empoderamiento de las mujeres (Goetz,
2007). Como sefala Nancy Fraser, la subordinaciéon de las mujeres tiene tanto un
aspecto econémico, como uno cultural-discursivo. Por ello, para que exista justicia de
género es necesario crear puentes entre las dimensiones de distribuciéon y
reconocimiento de la justicia. Asi, ademas de que la distribucion de los recursos
materiales debe asegurar a todo miembro de la sociedad participar en el juego social
con independencia y voz propia, los patrones institucionalizados de valores culturales
deben expresar igual respeto por todos los participantes y asegurar igual oportunidad
para que logren reconocimiento social (Fraser, 2007). En suma, habra justicia de
género cuando las mujeres cuenten con una ciudadania plena y cuenten con las
condiciones para gozar plenamente de sus derechos. Para ello requieren autonomia
economica, respeto y reconocimiento social.

Como proceso, la justicia de género implica que las mujeres puedan lograr que las
instituciones sociales y estatales asuman responsabilidad y rindan cuentas sobre sus
actuaciones para lograr la igualdad efectiva (Goetz, 2007, 37). Esta dimensién enfatiza
entonces el rol de las instituciones en crear las condiciones para que las
transformaciones sociales necesarias para alcanzar la justicia de género se presenten
de manera efectiva. En este sentido, las instituciones estan llamadas a servir como
facilitadoras y garantes de los procesos de transformacion. Este es un proceso en el
que la agencia de las mujeres resulta central, pues ellas estan llamadas a promover
esos procesos de rendicion de cuentas que generen la responsabilidad de las
instituciones. (MindJusticia, s.f.)

3.1.4.2.5. Subcomponente mujer, género y justicia

3.1.4.2.51. Instrumentos internacionales, referentes normativos y de politica
publica

De manera progresiva, el Estado colombiano ha incorporado en su agenda publica, las
recomendaciones y compromisos asumidos respecto a la proteccion, garantia y
restablecimiento de los derechos a la justicia y a una vida libre de violencias para las mujeres,
ante el sistema internacional de derechos humanos y ante la sociedad civil organizada. A
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continuacion en el Cuadro se exponen los instrumentos y referentes normativos internacionales
y nacionales mas representativos para el tema

Cuadro 15. Instrumentos y referentes normativos relacionados con asuntos de género y justicia.

Nombre AUo Lineamientos
Internacionales

Convencion sobre la | 1979 Inclusion de la perspectiva de género en el accionar de los aparatos

Eliminacion de Todas judiciales de orden internacional y nacional.

las Formas de

Discriminacion contra Articulo 2 c) “Establecer la proteccion juridica de los derechos de la mujer

la Mujer — CEDAW sobre una base de igualdad con los del hombre y garantizar, por conducto
de los tribunales nacionales competentes y de otras instituciones publicas, la
proteccion efectiva de la mujer contra todo acto de discriminacién”

Convencion 1994 Se establecieron mandatos relativos a la proteccion judicial efectiva de los

Interamericana  para derechos de las mujeres, en particular aquellas victimas de violencias

Prevenir, Sancionar y basadas en el género.

Erradicar la Violencia

contra la Mujer -

Belem Do Para

Conferencia Mundial | 1995 Erradicacién de los prejuicios de género en las administraciones de justicia.

de la Mujer de las “...actitudes y comportamientos de los administradores y administradoras de

Naciones Unidas en justicia, basados en estereotipos sobre la naturaleza y roles de mujeres y los

Beijing hombres en la sociedad, percepciones culturales del valor o mérito de éstos
que ocasiona discriminacion contra la mujer y que no siempre involucra una
intencion deliberada ni consciente...”

Resolucion 1325 del | 2000 Prevé la participacion de las mujeres en la toma de decisiones para la

Consejo de Seguridad prevencion, resolucion de los conflictos armados y construccion de una paz

de las Naciones durable y positiva. También promueve el cese de la impunidad para los

Unidas delitos basados en la discriminacion de género perpetrados contra las
mujeres en contextos de conflicto armado, fundamentado esto en el
principio de justicia y reparacion.

Encuentros de | 2000- Abordaje en temas de género relacionados con planes de accion territoriales

Magistradas de los | 2008 para la incorporacion e institucionalizacion del enfoque de género en la

Altos Organismos administracion de justicia, los programas curriculares de capacitacion para

Judiciales de América operadores y operadoras de los poderes judiciales. Implementaciéon y

Latina y el Caribe aplicacion de la Convencion CEDAW y Belém do Parg; y el establecimiento,

(Ediciones I, V, VI y a nivel regional y nacional, de observatorios de justicia y género.

VIII)

VIl Cumbre celebrada | 2002 Se abord¢ el tema de acceso de las mujeres a la justicia

en Cancun (México)|

XIV, celebrada en | 2008 Se aprueban las Reglas de Brasilia sobre Acceso a la Justicia de las

Brasilia (Brasil) Personas en Condicion de Vulnerabilidad, dentro de las que se incluye la
variable de género.

Nacionales

Ley 1257 2008 Por la cual se dictan normas de sensibilizacién, prevenciéon y sancion de
formas de violencia y discriminacién contra las mujeres.

Auto de cumplimiento | 2008 Adopcion de medidas para proteccion de los derechos fundamentales de las

092 de la Corte mujeres victimas del desplazamiento forzado por causa del conflicto

Constitucional armado, en el marco de la superacion del estado de cosas inconstitucional
declarado en la sentencia T-025 de 2004.

Decreto 4799 2011 Reglamenta la Ley 1257 de 2008 en temas relacionados con las
competencias de las entidades del sector justicia para la prevencion,
atencion y sancion de violencias contra las mujeres.
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Ley 1448 2011 Ley de Victimas y de restitucion de tierras.

Art. 149 lit. d) : “Ofrecera especiales medidas de prevencion a los grupos
expuestos a mayor riesgo como mujeres, nillos, nillas y adolescentes,
adultos mayores, lideres sociales, miembros de organizaciones sindicales,
defensores de derechos humanos y victimas de desplazamiento forzado,
que propendan superar estereotipos que favorecen la discriminacion, en
especial contra la mujer y la violencia contra ella en el marco del conflicto
armado”;

Art. 149 lit. d) : “Disello de una estrategia Unica de capacitacion y
pedagogia en materia de respeto de los Derechos Humanos y del Derecho
Internacional Humanitario, que incluya un enfoque diferencial, dirigido a los
funcionarios publicos encargados de hacer cumplir la ley, asi como a los
miembros de la Fuerza Publica. La estrategia incluird una politica de
tolerancia cero a la violencia sexual en las entidades del Estado”

Ley 1542 2012 Por la cual se reforma el articulo 74 de la ley 906 de 2004, Codigo de
Procedimiento Penal." Permite la realizacion de la denuncia por parte de un
tercero en casos de inasistencia alimentaria y violencia intrafamiliar.
También se ordenan acciones de sensibilizacién, prevencion, y sancién a
las formas de violencia y discriminacion contra las mujeres.

Ley 1719 2014 Por la cual se adoptan medidas para garantizar el acceso a la justicia de las
victimas de violencia sexual

Ley 1761 2015 Por la cual se crea el tipo penal de feminicidio como delito autonomo. Ley
Rosa Elvira Cely.

Acuerdo No. | 2008 "Por el cual se dictan reglas para la aplicacion de la equidad de género en la
PSAA08-4552 del Rama Judicial" Se establecen los propésitos y estructura de la politica de
Consejo Superior de equidad de género para la Rama.

la Judicatura

Acuerdo No. PSAA12- | 2012 Se modifica el Acuerdo No. PSAA08-4552 de 2008 y se establecen los
9721 ambitos de aplicacién, lineas de accion, estrategias, actividades,

competencias, indicadores, mecanismos de seguimiento y evaluacion,
del Consejo Superior reglas de auditoria, para la introduccién de la perspectiva de género y del
de la Judicatura cumplimiento de los objetivos de la politica de igualdad y no discriminacion

con enfoque diferencial y de género en la Rama Judicial y en el Sistema
Integrado de Gestion de Calidad”.

Acuerdo No. | 2017 Se modifican los Acuerdos 4552 de 2008 y 9743 de 2012 "por el cual se
PCSJA17-10661 del aclara el Acuerdo PSAA12-9721 de 2012. Los cambios atienden a la
Consejo Superior de conformacioén de la Comisién Nacional de Género, la creacién, conformacion
la Judicatura y definicion de funciones de los Comités Seccionales para la

implementacién de la Politica de equidad de género de la Rama Judicial.

Fuente: Elaboracion propia.

En concordancia con estos compromisos, desde el nivel nacional se han venido construyendo
diferentes referentes de Politica Publica y de planeacién estratégica para la implementacion de
acciones orientadas a disminuir las brechas de desigualdad en los diferentes sectores del
Estado colombiano, que afectan directamente y de manera desproporcionada a las mujeres en
el pais. Para esto se construyeron los Lineamientos de la politica publica nacional de equidad
de género para las mujeres y el Plan integral para garantizar una vida libre de violencias, a
través del CONPES Social 161 de 2013, que también establecié un Plan de accién indicativo
para el periodo comprendido entre 2013 y 2016. (CPEM, s.f.).

Para monitorear la implementacién de este CONPES, se han adelantado diferentes informes
de seguimiento, que incluyen diagnosticos sobre el avance en el cumplimiento de indicadores y
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recomendaciones® para el fortalecimiento de las instituciones encargadas de la atencion en
salud y en justicia a las mujeres victimas de violencia. Dentro de las 25 acciones diselladas
para cumplir esta labor, se encuentran las relacionadas “con ajustes institucionales,
implementaciéon de protocolos de atencion y restablecimiento de derechos, adecuacidén de
estrategias y programas existentes, consolidacién de la oferta de servicios de atencion a
victimas e implementacion de medidas contempladas en la Ley 1257 y sus decretos
reglamentarios.” (DNP,2014).

Otro documento que guarda estrecha relacion con este subcomponente, es el CONPES 3784,
que establece los Lineamientos de politica publica para la prevencion de riesgos, la proteccion
y garantia de los derechos de las mujeres victimas del conflicto armado. En este documento se
desarrollan los principales ejes problematicos que afectan de manera diferenciada el goce
efectivo de los derechos de las mujeres victimas y se plantea un Plan de Accion para hacerle
frente a esta vulneracion de derechos desde el enfoque de género.

Por su parte, la Rama Judicial desarrolla su Politica de Equidad de género a partir del Acuerdo
No. PSAA08-4552 de 2008 y los subsiguientes acuerdos modificatorios, que plantean los
propdsitos, las areas estratégicas, lineas de accién, ambitos de aplicacion, asi como la
creacion de la Comision Nacional de Género y sus Comités seccionales para garantizar la
transversalizacion el enfoque de género en las diversas actuaciones de la Rama.

3.1.4.2.5.2. Institucionalizacion del enfoque de género en el sector justicia.

Uno de los objetivos de los Lineamientos de politica publica nacional de equidad de género
para las mujeres es la transversalizacion del enfoque en cada una de las entidades publicas.
No obstante, el Estudio técnico sobre la respuesta institucional en la implementacion de
estrategias para la transversalizacion del enfoque de género de la Consejeria para la Equidad
de la Mujer (Proyectamos Colombia SAS, 2016) muestra un panorama aun muy timido a nivel
Nacional. De las entidades del sector Justicia estudiadas en este informe, sélo el Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses tiene un grupo de trabajo dedicado a los asuntos de
género, ubicado en el area misional de la entidad; mientras que entidades como el Ministerio de
Justicia y del Derecho y la Fiscalia General de la Nacion tienen instancias de coordinacion
interna o comités con encuentros periodicos.

Por su parte, como se enuncié en un parrafo anterior, la Rama Judicial aborda la dimension
organizacional de la politica con la instalacién de la Comisién Nacional de Género y los
Comités Seccionales (en cada uno de los distritos judiciales en el pais), que se encargan de
“orientar e impulsar el desarrollo de la equidad de género y el cumplimiento de sus
objetivos y planes de accidbn encaminados a garantizar la igualdad y la no
discriminacion de las mujeres en el acceso a la administracion de justicia y a los cargos
de la judicatura y la introduccion de la perspectiva de género en la actuacioén y la formacion
judicial” (CSJ, 2017)

% Es importante resefiar que dentro de las recomendaciones particulares que realiza el Conpes Social 161, se le solicita al
Ministerio de Justicia y del Derecho “i. Adoptar alternativas para masificar y cualificar el acceso a la justicia a través de la
estructuracion, desarrollo y gestion de nuevas casas de justicia, teniendo en cuenta que es un programa estratégico para el
Gobierno Nacional en materia de solucion pacifica de controversias, acceso a la justicia y promocion del desarrollo local e, ii.
Incluir en la politica criminal el enfoque de género, otorgando un especial énfasis a la violencia sexual.”(DNP-ACPEM, 2013)
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3.1.4.2.6. Problematica central

Aunque el desarrollo de este amplio marco normativo y organizacional es un avance importante
para la incorporacion del enfoque de género en el sector justicia, otra es la realidad que
experimentan a diario muchas mujeres en las diferentes regiones del pais, que no sélo son
victimas de hechos de violencia y discriminacion por el hecho de ser mujeres, sino que ademas
se encuentran con un sistema de justicia que no actia con la debida diligencia
para garantizar el goce efectivo del derecho a la justicia y el derecho a una vida
libre de violencias para las mujeres; que profundiza y valida, desde su misionalidad, las
relaciones asimétricas de poder propio de un modelo patriarcal en la sociedad colombiana.

Frente a esta gran problematica la Comision Interamericana de Derechos Humanos, a través
de su Relatoria sobre los Derechos de las Mujeres, indica que las mujeres victimas de violencia
con frecuencia no acceden a recursos judiciales idoneos y efectivos al denunciar los hechos
sufridos. Esta situacion provoca la deslegitimacién de las entidades del sector de la Justicia,
hechos de revictimizacién, impunidad generalizada, asi como la vulneracién y la desproteccion
sistematica de los derechos humanos de las mujeres.

Es innegable que el sistema judicial presenta diferentes debilidades en sus niveles
estratégicos, misionales y operativos que afectan a todo tipo de grupos poblacionales. No
obstante, en el caso de las mujeres (que resultan ser mas de la mitad de la poblacion y
estadisticamente el sector poblacional que mas hechos de violencia experimenta en razén de
su género), el hecho de no acceder a la justicia y tampoco contar con las garantias para llevar
a cabo un proceso judicial en igualdad de oportunidades, aumenta aun mas el impacto de estas
violencias en sus vidas cotidianas y envia un mensaje social erroneo de normalizacion de las
violencias contra las mujeres e impunidad.

En la medida en que no se generen acciones contundentes por parte de la justicia penal o
administrativa en la mayoria de casos de violencia sexual, fisica, sicoldégica o econdmica, los
agresores (con un porcentaje alto de hombres) no van a encontrar inconveniente en seguir
incurriendo en este tipo de actitudes y conductas violentas y machistas. Esto, pues ante la baja
probabilidad de ser sancionado por este tipo de violencias se mantiene la percepcion de que el
ambiente es propicio para y tolerante con la comision de crimenes en razon del género.

Esta situaciéon parece confirmarse, por ejemplo, con la permanencia del nimero de casos de
feminicidio durante los ultimos allos. En este caso, a pesar de la nueva tipificacién como delito
auténomo, ligado al hecho de ser mujer o por motivos de identidad de género, las cifras no son
alentadoras.

De acuerdo al ultimo informe adelantado por el Instituto de Medicina Legal y Ciencias forenses
sobre la violencia de Género en Colombia, en el que se hace un analisis comparativo de las
cifras de los allos 2014, 2015 y 2016, es posible observar que, aunque en el allo 2015 se
reportaron 140 casos menos que en el 2014, durante el 2016 se presentd un aumento de
casos, registrando un total de 731 mujeres asesinadas. En ese orden de ideas, durante los
diez primeros meses de 2014, fueron asesinadas un promedio de 2.6 mujeres por dia, en el
aDo1 2015 el promedio fue de 2.2 mujeres por dia y, en lo que iba de 2016, 2.4 mujeres por
dia®.

8! Para la comparacién de las cifras de los tres afios se utiliz6 las bases preliminares de cada afio hasta el mes de octubre
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Dos datos particulares deben destacarse de este informe. El primero es el lugar de ocurrencia
de estos delitos: después de las vias publicas, las viviendas de las victimas se convirtieron en
el segundo lugar mas peligroso para las vidas de las mujeres. Por otro lado, es necesario
aclarar que mas del 30% de casos de homicidio no cuenta con informacion de quién es su
agresor.

Respecto a esta informacion, la Fiscalia General de la Nacién informa que en los ultimos diez
allos se han abierto 34.571 procesos judiciales conexos con feminicidio, pero tan solo se han
impuesto condenas en 3.658 casos. Eso quiere decir, que en Colombia el asesinato de mujeres
tiene una impunidad cercana al 90%. Este es un mal indicador para la justicia colombiana, pues
expone el bajo nivel de oportunidad, efectividad y eficiencia del Sistema Judicial frente a la
garantia del derecho a una vida libre de violencias para las mujeres. Vale la pena aclarar que
estas formas de violencia incrementan de manera desproporcionada en contextos en que las
mujeres son victimas del conflicto armado y tienen escasos recursos sociecondmicos.

Ante esta situacion, el Estado colombiano debe responder de manera efectiva a las mujeres
que han sido victimas de violencias de género. Esto, protegiendo y restableciendo sus
derechos y haciendo visibles los delitos cometidos contra ellas, no sélo para sancionarlos en su
debida forma, sino para atacar las causas estructurales que permiten su ocurrencia (causas
que se detallaran a continuacién en los ejes problematicos).

3.1.4.2.7. Ejes probleméticos y causas®

3.1.4.2.71. Reproduccion de practicas patriarcales y discriminatorias en las
actuaciones judiciales

Cuando se aborda el funcionamiento actual del Sistema de Justicia en clave de género, uno de
los principales cuellos de botella que se identifican en la atenciéon de las mujeres es la
permanencia de prejuicios y practicas discriminatorias en servidoras y servidores publicos que
siguen interpretando el mundo y ejerciendo sus funciones desde una optica patriarcal. Esto
dificulta el reconocimiento de la ciudadania y la exigibilidad derechos por parte de las mujeres.

En casos de violencias basadas en el género es recurrente escuchar la justificaciéon de su
comision por parte de algunos operadores, apelando a argumentos sexistas y discriminatorios
arraigados en la cultura. Desde estos prejuicios, las y los operadores de justicia tienden a
culpabilizar a la victima por sus comportamientos, por su forma de vestir o el uso que dan a su
tiempo libre. Ademas de lo anterior, desestimar la gravedad de la denuncia en un caso de
violencia contra las mujeres al interior de la familia, ha sido el comun de nominador de muchos
casos de feminicidio que hubieran podido prevenirse. Estos eventos tragicos podrian
prevenirse con una atencion oportuna y libre de este tipo de prejuicios; una atencién que
priorizara la seguridad de las mujeres y no la permanencia en una familia disfuncional que pone
en peligro su integridad fisica y personal e incluso sus vidas.

Frente al tema, el Informe de la Mesa por el derecho de las mujeres a una vida libre de
violencias de la Ley 1257, ha indicado que:

% La informacién presentada en este apartado responde a los ejercicios de formulacion participativa realizados con lideresas,
sociedad civil organizada y entidades publicas relacionadas con la tematica; asi como a la revision de literatura que sobre el tema
se ha desarrollado desde la academia y organizaciones defensoras de los derechos de las mujeres. Dentro de las fuentes
secundarias consultadas se encuentran, los textos e Informes realizados por la Mesa por el derecho de las mujeres a una vida libre
de violencias, Sisma Mujer, Corporaciéon Humanas; y los textos de Delusticia, en especial el de Acceso a la Justicia. Mujeres,
Conflicto Armado y Justicia (2013)
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las entidades muestran una politica de enfoque familista que comprende a las mujeres
unicamente en el escenario familiar y las anula como sujetas de derechos. El sujeto de
proteccion en este modelo es la familia o la nifiez en el mejor de los casos. No la mujer
en tanto sujeta de derechos. (Mesa Ley 1257, 2012, p.8)

Este conjunto de situaciones trae a colacion el concepto de tolerancia institucional con la
violencia de género. Es innegable que las y los servidores publicos son la cara de las entidades
y es por medio de ellos que se materializa el accionar del Estado. En este orden de ideas, si
persiste esta tolerancia basada en prejuicios e imaginarios patriarcales en el sector justicia, por
mas que se amplien los marcos normativos, estas normas no tendran ningun impacto social
real si quienes deben implementar dichas normas no tienen la sensibilidad ni la formacion
necesarias para manejar estas problematicas.

En este sentido, el Il Estudio de Tolerancia Social e Institucional frente a las Violencias hacia
las Mujeres ha indicado que, si bien en el pais se registran avances importantes, todavia
siguen arraigados prejuicios frente a los derechos de las mujeres por parte de funcionarios y
funcionarias encargadas de atender a las victimas. Esto permite la ocurrencia de
victimizaciones secundarias de las mujeres en la atencion integral, en el acceso a la justicia y
en la efectividad de las estrategias de prevenciéon (Consejeria Presidencial para la equidad de
la Mujer, 2014).

Entre los hallazgos del citado estudio, puede resaltarse los siguientes resultados sobre la
encuesta a los funcionarios y funcionarias publicas:

* Todavia el 6% de las servidoras y servidores publicos esta totalmente de acuerdo con
que “una mujer debe aguantar la violencia del marido para mantener unida a su familia”.

* ElI 23% de servidoras y servidores publicos esta de acuerdo con que “las mujeres que
siguen con sus parejas después de ser golpeadas es porque les gusta”.

* ElI 21% afirma que “las mujeres que se visten de manera provocativa se exponen a que
las violen”.

* EI 11% de los funcionarios piensa que “si una mujer no opone resistencia, no se puede
decir que fue una violacion”.

* EIl 64% piensa que “si estd en sus manos resolver un caso de violencia de pareja, la
accion que haria es buscar que las partes concilien”, ain en contravia de prohibicion
legal de usar la conciliacion en casos de violencia intrafamiliar.

* Solo el 81% de servidoras y servidores competentes en el tema de violencia saben que
en el pais hay leyes sobre violencia contra las mujeres.

Uno de los elementos que agrava esta problematica es la debilidad en la aplicacion de
mecanismos y sanciones disciplinarias ante incumplimientos de servidoras y servidores
publicos en la aplicaciéon de protocolos diferenciales y guias de atencién. Otro factor es la no
activacién de rutas establecidas que terminan obstaculizando, no sélo el acceso a la justicia,
sino el desarrollo cualificado, respetuoso y oportuno de los procesos en cualquiera de los
niveles de prestacion de los servicios de justicia.

3.1.4.2.7.2. Obstaculos para la denuncia y demas acciones judiciales

Tomar la decisidon de denunciar es, en si misma, una superacion inicial de las barreras de
miedo y silencio impuestos por una cultura que ha naturalizado y justificado la violencia contra
las mujeres y que, ademas, las ha culpabilizado por su ocurrencia. No obstante, una vez
tomada esta decision por parte de las mujeres, la manera en que son atendidas por el sistema
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de justicia no garantiza las condiciones necesarias para que esta denuncia sea el punto de
partida de un proceso investigativo, de juzgamiento y sancionatorio que les permita llevar a
cabo un proceso integral de exigibilidad de derechos.

Aunque la Ley 1257 de 2008 y sus decretos reglamentarios son muy especificos respecto a las
funciones que cada una de las entidades debe cumplir para la activacion de medidas de
proteccion, la realidad es otra. Una vez se interpone la denuncia, las caracteristicas de contexto
de cada caso no suelen ser tenidas en cuenta, de manera que suelen impartirse medidas de
proteccidon generalizadas que no siempre se ajustan a las circunstancias de riesgo especificas
de las denunciantes.

Este es un factor altamente problematico para la seguridad de las mujeres. En muchas
ocasiones, cuando el agresor tiene conocimiento de la denuncia, su reaccion puede ser aun
mas violenta, y si no se activan las medidas de proteccion de manera oportuna y efectiva, las
mujeres quedan expuestas a nuevas violencias que pueden llevar al feminicidio.

Por otro lado, las garantias para adelantar la denuncia y los procedimientos judiciales también
se ven afectadas por las condiciones econémicas y geograficas (Dejusticia,2013) en las que se
encuentran las mujeres victimas de violencias de género. En este punto es importante entender
que las mujeres no constituyen un grupo homogéneo de personas. Por el contrario, sus
diferencias suelen estar marcadas por caracteristicas culturales, étnicas, territoriales o
socioecondmicas. Esta diversidad, en vez de ser una oportunidad para el desarrollo, se
convierte en muchas ocasiones en factor de mayor exclusion y discriminacion.

Acceder a la justicia ordinaria en Colombia requiere contar con un suficiente tiempo y recursos
econdmicos para adelantar los procedimientos judiciales. Sin embargo, para muchas mujeres,
en especial aquellas pertenecientes a sectores de escasos recursos econémicos, la asignacién
binaria y sexista de los roles de género crea una carga desproporcionada de labores,
generando la denominada doble o triple jornada (trabajo, cuidado doméstico y/o estudios) que
resta la posibilidad de dedicar tiempo a los procesos judiciales.

Cuando se vive en condiciones de pobreza histérica, perder un dia de actividad econémica o
ausentarse de sus lugares de trabajo por estar al tanto de sus casos no es un elemento de
menor valor. Por el contrario, es una situacién que se convierte en una barrera dificil de superar
para muchas mujeres que priorizan su sustento econoémico y el de sus familias, por encima de
seguirle el ritmo a los largos y lentos procesos judiciales. Por otro lado, para muchas mujeres
qgue han asumido el rol de cuidadoras en las economias domésticas de sus hogares, la falta de
autonomia econdmica se convierte en un elemento crucial para interponer o no la denuncia. En
estos casos, si el agresor es el proveedor econémico del nucleo familiar, se genera una carga
emocional y econdmica adicional para las mujeres que ven comprometida su supervivencia y la
estabilidad financiera de sus hogares en caso de denunciar los hechos victimizantes.

Otro elemento que suele afectar a las mujeres de escasos recursos pertenecientes a grupos
étnicos o rurales es el acceso geografico restringido. Al ser Colombia un pais ampliamente
rural, con presencia de grupos armados y con grandes brechas de desigualdad, vivir en lugares
de dificil acceso geografico y con situaciones adversas de seguridad, dificulta aun mas el
proceso de denuncia y demas procedimientos judiciales aplicables a casos de violencia de
género. Para muchas mujeres en el pais, acercarse a una Comisaria de Familia, a la Fiscalia o
a un juzgado, es una tarea que implica invertir horas (o incluso dias) y kilbmetros de camino
inseguro. Es, ademas, una tarea que demanda el uso de recursos econémicos que no siempre
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estan a disposicion de estas mujeres, incidiendo asi en sus necesidades juridicas
insatisfechas®.

La informacién insuficiente o inadecuada sobre los derechos y procedimientos que debe
adelantar la victima también representa una barrera importante de acceso a la justicia. El
ejercicio de la ciudadania debe contar con unos minimos de formacion en derechos humanos y
conocimiento del Estado que pocas personas tienen en el pais. Esto genera problemas de
comunicacion entre la ciudadania y la administracion publica, limitando el acceso a los servicios
judiciales, en particular a personas con bajos niveles de educacién y alfabetizacién.

Para las mujeres, este tema tiene una mirada diferencial relevante: en la medida en que la
esfera de lo publico ha sido histéricamente ajena para las mujeres, su participacion (mas alla
del cuidado en la esfera privada) ha sido restringida. Sélo en el ultimo siglo, como agente
colectivo, las mujeres han tenido injerencia progresivamente en espacios de la vida publica, lo
cual ha limitado en términos historicos su construccion de la ciudadania y su participacion
activa como sujeta de derechos ante instancias institucionales (como las que componen el
sector justicia).

3.1.4.2.7.3. Institucionalidad inadecuada para atender casos de violencias contra
las mujeres en el sector justicia.

Uno de los primeros elementos a relacionar en este tema es la infraestructura insuficiente e
inadecuada para la atencion diferenciada con enfoque de género al interior del sector justicia.
Por un lado, como se explico respecto a la problematica anterior, la baja presencia de las
entidades del Estado en algunas zonas del pais (y en particular en las zonas rurales) afecta la
prestacion de los servicios y el cumplimiento de la misionalidad de las entidades del sector en
estos territorios.

Desde una optica de enfoque de género (y demas enfoques diferenciales relevantes), desde el
nivel operativo se presentan debilidades institucionales en la prestaciéon de los servicios de
justicia. Ejemplo de esto es la asignacion de turnos: en estos casos, regularmente no se
priorizan los casos de mujeres victimas de violencias de género con afectaciones diferenciadas
y con riesgo para la vida y salud mental de estas personas (ejemplo: casos de violencia sexual
o violencia fisica).

En términos de ingreso a las instalaciones del sector justicia, sobre todo en aquellos lugares
donde se encuentran tanto victimas como victimarios, se suele prohibir el ingreso de mujeres
con menores de edad a las instalaciones judiciales, argumentando riesgos para la seguridad de
nidas y nilJos. De esta manera, la seguridad es una responsabilidad impuesta a las
ciudadanas, en casos en que es el sector justicia el que debe garantizar que sus instalaciones
sean seguras para todas las personas que hagan uso de las mismas. Es importante aclarar que
esto se convierte en un impedimento diferenciado para la participacion de las mujeres en los
procesos judiciales pues, en el rol de cuidadoras que usualmente les ha sido asignado, no
cuentan con una red de apoyo para el cuidado de sus hijas e hijos.

Por otro lado, no todas las entidades del sector cuentan con ambientes amigables y
diferenciados para victimas y victimarios. Aunque se han presentado avances en la

8 “Las necesidades juridicas son aquellas situaciones contenciosas que afectan a una poblacién y que ameritan la intervencién
del Estado. Su existencia esta asociada con: i) la existencia de un derecho legal o jurisprudencialmente reconocido; ii) el conflicto
sobre la titularidad de ese derecho y iii) unas circunstancias que afectan el goce y disfrute de un derecho. Es decir que una
necesidad juridica existe cuando debe satisfacerse un derecho por via judicial.” (Dejusticia, 2013)
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modernizacion de las instalaciones de muchas entidades, sobre todo en las grandes ciudades,
los relatos de algunas mujeres indican que aun se deben realizar las declaraciones en espacios
abiertos y sin protocolos de privacidad que garanticen la confidencialidad y seguridad de las
mujeres que toman la decision de dar inicio a este proceso.

Desde una perspectiva diferencial, la ausencia de ajustes razonables en el sector justicia para
atender los casos de violencias contra mujeres en condicién de discapacidad o pertenecientes
a grupos étnicos, constituye otro factor que genera exclusion y resta, ademas, garantias para la
denuncia. Vale la pena aclarar en qué consisten estos ajustes. La Convencion sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad (aprobada por el Estado colombiano mediante la
Ley 1346 de 2009) define el concepto de “ajustes razonables” como las modificaciones y
adaptaciones necesarias y adecuadas que no impongan una carga desproporcionada o
indebida, cuando se requieran en un caso particular, para garantizar a las personas con
discapacidad el goce o ejercicio, en igualdad de condiciones con las demas, de todos los
derechos humanos y libertades fundamentales®.

A manera de ejemplo, no contar con traductores, intérpretes de sellas, piezas comunicativas
con el sistema Braille (cuando resulte aplicable) o infraestructura sin adecuaciones para
personas con movilidad reducida, es un agravante que profundiza las condiciones desiguales e
inequitativas para acceder a la justicia por parte de mujeres pertenecientes a estos grupos
diferenciales. Vale la pena aclarar, ademas, que de acuerdo con lo dispuesto en la Convencion
de los Derechos de las Personas con Discapacidad, la denegacidn de estos ajustes constituye
discriminacion por motivos de discapacidad®.

Otro factor que genera mayor debilidad institucional en asuntos de género es la falta de
personal de servicios generales, administrativos y misionales capacitados y sensibilizados para
orientar y atender oportuna y verazmente a las victimas sobre los servicios de la entidad. En
este sentido, si bien es cierto que se han desarrollado algunas estrategias para formar en el
tema, estos modelos de capacitacién y sensibilizacion con enfoque de género no han producido
el impacto esperado en la calidad de los servicios recibidos por las mujeres. La percepcidén que
generan las actuaciones particulares del personal del sector justicia demuestra un profundo
desconocimiento y desinterés respecto al modelo integral de proteccién y de las funciones que
deben desarrollar las entidades en virtud de la normatividad relacionada. Esto, ademas, incide
negativamente en la implementacion (desde el sector justicia) de protocolos y modelos de
atencién para las mujeres en todas sus diversidades.

3.1.4.2.7.4. Falencias en el proceso investigativo, juzgamiento y sancién de casos
con enfoque de género

Niveles de impunidad

La impunidad es uno de los efectos mas preocupantes de las multiples falencias del sector
justicia para investigar, juzgar y sancionar los casos de violencias contra las mujeres en el pais.

En el Informe de seguimiento a la Ley 1257 de 2008, se presentan las cifras entregadas por la
Fiscalia General de la Nacion que permiten dilucidar la gravedad de la problematica.

8 Convencion sobre los Derechos de las personas con Discapacidad. Adoptada por la Asamblea General de la Naciones Unidas
el 13 de diciembre de 2006. Articulo 2. Definiciones
% Convencion sobre los Derechos de las personas con Discapacidad. Adoptada por la Asamblea General de la Naciones Unidas
el 13 de diciembre de 2006. Articulo 2. Definiciones
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* Frente al acoso sexual, la Fiscalia General de la Nacién reportd un total de 8.599
mujeres victimas (76 %), 1.253 hombres (11 %) y 1.455 (12,8 %) victimas sin
determinar en el periodo 2008-2016 (parcial). (Sisma, 2016,p.53)

Grafico 20. Caracterizacion de los casos de acoso sexual
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de FGN

* En delitos contra la libertad, integridad y formacién sexuales, la FGN presenta 264.615
casos donde las mujeres son victimas (69,2%), 61.022 hombres (15,9 %), y 57.012
victimas adicionales sin sexo identificado (14,9), para el periodo 2008 a 2016 (parcial)

(Sisma, 2016,p.54)

Grafico 21. Caracterizacion de los casos de acoso sexual casos con delitos contra la libertad,
integridad y formacion sexual.
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* En cuanto a violencia intrafamiliar, durante el periodo 2008 a 2016 (parcial), el reporte
de la Fiscalia presenta 536.207 victimas mujeres (70,1 %), 152.867 hombres (20 %) y
76.002 victimas sin identificar su sexo (9,9 %). (Sisma, 2016,p.54)

Grafico 22. Caracterizacion de los casos de violencia intrafamiliar
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* En inasistencia alimentaria se presentaron en 176.593 casos. De los procesos activos,
2.935 estaban en la etapa de juicio y 2.754 se clasificaron como “querellables”
(conciliables). Archivados se presentaron 27.495 casos; precluidos, 6.202 casos; 51
casos por preacuerdo y en 52 por principio de oportunidad. Solo 1.184 casos
culminaron con sentencia: absolutoria en 461 casos y condenatoria en 723 (0,26 y 0,40
% respectivamente). (Sisma, 2016, p.54,55)

Grafico 23. Caracterizacion de los casos de inasistencia alimentaria (2009-2014)
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Las cifras presentadas esbozan un panorama bastante complejo respecto al juzgamiento y
sancién de los casos, asi como de la efectividad de las actividades investigativas del sector
justicia en procesos de violencias contra las mujeres. La mayoria de casos terminan archivados
y solo un bajo porcentaje genera sentencias condenatorias que atribuyan responsabilidad a los
responsables de estos hechos. Estos resultados refuerzan aun mas la percepcion de
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impunidad que suelen experimentar las mujeres que se acercan a las instancias judiciales para
resolver sus conflictos y reestablecer sus derechos.

Un aspecto importante que se debe resaltar es el hecho de que, en estos casos, las mujeres se
mantienen como victimas mayoritarias en todas las categorias presentadas. Aunque esta sea
una situacion naturalizada vy justificada en diferentes sectores de la sociedad, incluido el sector
justicia, las cifras son muy dicientes y es indiscutible que el mayor impacto de esta violencia de
género lo sufren nilJas y mujeres de diferentes grupos poblacionales. Es decir, dentro del grupo
de mujeres, las distintas formas de violencia afectan de manera ain mas profunda y reiterada a
aquellas nillas, adolescentes y mujeres que, ademas de ser mujeres, pertenecen a grupos
vulnerables por su estrato socio-econdmico, su nivel educativo, su contexto familiar, sus
diversidades funcionales y su pertenencia étnica y racial: es decir, a aquellas mujeres que
estan ligadas a procesos paralelos y convergentes de opresion.

Aun asi, no se logra dimensionar la magnitud ni complejidad de las violencias contra las
mujeres. Por el contrario, aun se encuentran escenarios en los que algunos operadores y
operadoras de justicia responden a estas alarmantes cifras con afirmaciones como ‘los
hombres también son maltratados’, ‘las mujeres pueden haber hecho algo para merecer ese
trato’ o las mujeres se ‘quejan de esta situacion de manera innecesaria y piden ser atendidas
con prioridad sin que el caso lo amerite’.

Victimizacion secundaria en escenarios judiciales

Estos prejuicios e imaginarios generan victimizaciones secundarias durante el proceso judicial,
victimizaciones que se replican, por ejemplo, en el hecho de que no se proteja de manera
suficiente la dignidad y la privacidad de las victimas dentro del proceso de investigacion. Las
personas victimas de violencia basada en género, ademas, llegan a ser revictimizadas por falta
de sensibilidad ante su situacion de violencia y vulnerabilidad, su género y la gravedad de los
hechos alegados. Las victimas suelen ser interrogadas, numerosas veces, por varios
funcionarios, y en publico — entre otros, uno o dos policias, un fiscal, un doctor de medicina
forense, una secretaria, un juez, un abogado de defensa-. Ademas, las victimas no reciben
informacion adecuada ni suficiente sobre el proceso judicial en general.

La Comision Interamericana de Derechos Humanos ha constatado que ciertos patrones
socioculturales discriminatorios influyen en las actuaciones de los funcionarios en todos los
niveles de la rama judicial. Esto se traduce en un numero aun infimo de juicios orales y
sentencias condenatorias, que no corresponden al numero elevado de denuncias y a la
prevalencia del problema. La clara tendencia a emitir normas orientadas a eliminar la
discriminacion y proteger los derechos fundamentales de todas las personas no coincide con la
tendencia judicial a tomar decisiones sustentadas en sistemas morales y religiosos en los que
se privilegia lo formal sobre lo sustancial y en la que los derechos se interpretan de manera
restrictiva, reproduciendo las raices de la discriminacion y de la inequidad en la region (Cabal,
Lemaitre, 2001). Esto indica que la velocidad con la que se ha transformado el derecho para la
protecciéon de las mujeres supera de lejos a aquella en la que se transforma la cultura judicial
gue determina la aplicacion del marco normativo.

Ahora, ademas de la evidente persistencia de tratos discriminatorios en razén del género en el
proceso investigativo, se unen otros factores que también afectan la calidad y efectividad de la
judicializacion, investigaciones, juzgamiento y sanciones en asuntos relacionados con el tema
de género.
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Limitacién de recursos (materiales, humanos y cientificos)

Uno de los primeros aspectos relacionados con las falencias institucionales es la limitacion de
recursos materiales y cientificos necesarios para adelantar la investigacion de los hechos
victimizantes con mayores estandares de calidad y oportunidad para las denunciantes. A estas
carencias se suma la desarticulacién institucional y los problemas de comunicacion entre INML,
policia judicial, FGN y el sector salud en las tareas investigativas. En casos de violencias de
género no letal (violencia sexual, lesiones personales) que llegan al sector salud, los hechos
narrados han llegado a ser subvalorados e invisibilizados, y por esta razén dejan de ser
reportados a las autoridades competentes para activar las rutas de atencién integral.

En cuanto a la judicializacion, la CIDH ha observado que, en los casos de violencia contra las
mujeres, se ha otorgado un amplio margen a los fiscales para decidir cuales delitos investigan y
cuales no. Innegablemente, en una sociedad en la que, como la colombiana, imperan
imaginarios patriarcales, estos patrones estructurales socioculturales discriminatorios inciden
negativamente en la decision sobre los delitos de violencia contra las mujeres que “merecen”
atencién e investigacion.

La Comisién analiz6 esta situacion en su informe sobre el impacto del conflicto armado en las
mujeres colombianas. En él, varias fuentes, incluida la Defensora Delegada para la Nillez, las
Mujeres y la Familia, compartieron con la Relatoria su preocupacién acerca de la incorrecta
aplicacion del principio de oportunidad, el cual otorga a los fiscales de conocimiento la facultad
de decidir de acuerdo con criterios generales y discrecionales cuales delitos investigan o no en
los casos de violencia contra las mujeres (CIDH, 2006).

Por otra parte, la capacidad probatoria suele afectarse por la falta de personal especializado en
asuntos de género, en especial en casos de violencia sexual en ciudades intermedias y zonas
rurales. Existe un serio problema de desconocimiento o simple desinterés en la aplicacion de
protocolos y estandares nacionales e internacionales para adelantar las labores investigativas
en casos de violencias basadas en género. En términos probatorios, las investigaciones se
centran en los cuerpos de las victimas y en sus testimonios, dejando de lado la credibilidad de
la victima, el contexto y la escena del crimen. Esta problematica se acentua especialmente en
los casos de violencia sexual en los que prevalece la prueba fisica y con ello, ademas, se
dificulta la tarea probatoria en casos de violencia psicolégica, econémica, acosos y amenazas
(en los que la prueba material es poco clara e, incluso imposible de aportar).

A pesar de que la investigacion prioriza el testimonio de la victima, la percepcion que se
mantiene vigente entre las mujeres, es que prevalece la incredulidad respecto a las
declaraciones de las victimas y/o se subvalora el impacto de las agresiones denunciadas.

Esta desconfianza de los y las fiscales frente a los relatos de las mujeres se pudo
verificar en las entrevistas realizadas por Dejusticia a diferentes operadores/as de justicia.
Muchas veces, las victimas tienen que convencer primero a la FGN de que su narracion
es veridica con el fin de que los hechos sean efectivamente judicializados. La forma de
vestir de la victima en el momento del delito, el lugar en el que estaba, entre otros, siguen
siendo factores que hacen dudar a los y las fiscales de la veracidad de los relatos de las
mujeres. (Dejusticia, 2013, p. 106)

Ahora, aunque recae la carga de la prueba en las mujeres y a pesar de que todo el proceso, en
si mismo, genera un desgaste emocional enorme para las denunciantes, el apoyo psicosocial
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no es una constante en estos casos. En este sentido, a pesar del amplio impacto psicologico de
las violencias sobre las mujeres, el acompallamiento en términos de salud mental depende de
voluntades individuales, mas no de politicas institucionales que garanticen una planeacién
estratégica para atender la demanda de este tipo de servicios relacionados con el sector salud.
Politicas claras y coherentes en este sentido son fundamentales para fortalecer las
capacidades de las victimas de estas violencias y generar mayor presidn para garantizar la
debida diligencia en el proceso investigativo.

3.1.4.2.7.5. Politica criminal y penitenciaria sin enfoque de género

El desarrollo conceptual, diagnéstico de la Politica criminal se realiza en una dimension
independiente al interior de este Plan Decenal. No obstante, partiendo de un enfoque de
género coherente y transversal al presente Plan, es importante plantear algunas precisiones,
en relacién con el impacto desproporcionado que experimentan las mujeres ante la aplicacion
de penas privativas de la libertad y demdas sanciones vinculadas al cultivo, produccién,
distribucién y consumo de drogas ilicitas.

En este sentido, las carceles, como muchos otros espacios de la vida social, politica,
economica y cultural del pais, ha sido un lugar predominantemente masculino. Si se observan,
por ejemplo, las cifras de encarcelamiento de manera comparativa entre hombres y mujeres,
los primeros son mayoria en los establecimientos carcelarios. Al “finalizar enero de 2016 se
contabilizd un total de 43.343 internos en calidad de sindicados (35,9%); de los cuales,
39.698(91,6%) eran hombres y 3.645(8,4%) mujeres. Por su parte la poblaciéon condenada
registré un total de 77.393 internos correspondientes al 64,1% del total intramuros; de ellos,
72.798 (94,1%) pertenecian al sexo masculino y 4.595(5,9%) al femenino.”(INPEC, 2016).

No obstante, a nivel mundial el porcentaje de mujeres privadas de la libertad por infringir las
leyes penales ha incrementado considerablemente durante las ultimas décadas. Colombia no
es la excepcion, “en efecto, la poblacion femenina recluida en Colombia crecié en un 459%
entre 1991 y 2014 (168 puntos mas de lo que crecié la masculina)’ (Corporacion Humanas,
2015). Ahora bien, de este nimero de mujeres privadas de la libertad, es importante tener en
cuenta que un alto niumero de los casos referenciados estan vinculados con la cadena delictiva
del trafico de drogas. En este sentido, de acuerdo con las cifras del INPEC para el allo 2016, el
55% de las mujeres privadas de la libertad, lo estaban por delitos relacionados con drogas.

Desde una perspectiva de género, la problematica se debe abordar considerando las
condiciones socioecondmicas de las mujeres vinculadas a estos delitos. Esto exige identificar y
analizar los contextos en los que las mujeres se involucran y realizan estas actividades y tener
en cuenta, ademas, los roles de cuidadoras y proveedoras que adelantan en sus hogares y
comunidades. Este analisis puede —y debe- generar mayor claridad sobre los mecanismos y
causas estructurales que requieren ser intervenidas y transformadas para cambiar estas
condiciones. Asimismo, este analisis debe permitir crear mecanismos y estrategias para
prevenir la vinculacién de otras mujeres a este conjunto de actividades delictivas.

Ahora bien, mientras eso sucede, es necesario dar una respuesta diferencial y efectiva a las
mujeres que ya infringieron la ley y se encuentran privadas de la libertad por estas conductas.
Aunque este es un tema que genera multiples opiniones y debates, es innegable la necesidad
de abordar diferencialmente la situacion socioeconémica de las mujeres vinculadas. Este es un
ejercicio que debe realizarse antes de imponer las sanciones correspondientes, pues en su
mayoria se trata de ciudadanas en condiciones de especial vulnerabilidad. Es decir, en la
mayoria de los casos, se trata de mujeres con bajos niveles académicos, altos indices de
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pobreza, con jefatura de hogar y regularmente pertenecientes a grupos con gran riesgo de
vulnerabilidad, como lo son los grupos étnicos, victimas del conflicto y campesinos.

Adicionalmente, una vez inicia el proceso penal y son judicializadas, suelen ser victimas de
estigmatizacion por el hecho de quebrantar los esquemas e imaginarios idealizados de la mujer
como madre abnegada y mujer débil y dependiente (imaginarios cultivados y promovidos por la
sociedad patriarcal). Suele exacerbarse, ademas, toda una serie de prejuicios y sellalamientos
por parte de la institucionalidad en torno a estas transgresiones: se trata de sellalamientos y
reproches que van mas alld de la conducta punible por la que han sido judicializadas.
Posteriormente, una vez ingresan a los centros penitenciarios, no soélo enfrentan las
afectaciones generalizadas en términos de hacinamiento, salud, vulneracién de derechos
sexuales y reproductivos, la falta de acceso a educacién, discriminacién e inseguridad. Ademas
de estas afectaciones, las mujeres sufren dallos especificos en sus relaciones familiares, en
especial con sus hijas, hijos y personas mayores o con discapacidad bajo su cuidado. En este
caso, se trata de lazos que quedan interrumpidos, , que afectan su estabilidad emocional y
profundizan aun mas las brechas de desigualdad de los nucleos familiares a los que
pertenecen.

Un factor que complejiza aun mas la situacién es la inclinacion de los discursos juridicos hacia
el endurecimiento del trato y el aumento de las penas, lo que dificulta el acceso a las medidas
alternativas al encarcelamiento. Estas son alternativas que permitirian dar un manejo mas
humanizado a sus roles familiares. El debate se plantea también desde la necesidad de no
ubicar a las mujeres como sujetos pasivos exentos de asumir responsabilidades penales, y la
importancia de no representarlas como seres manipulables por la estructura delictiva del trafico
de drogas. No obstante lo anterior, sigue siendo necesario plantear la discusién desde una
mirada integral de la problematica: una mirada que permita identificar y atender las
vulnerabilidades socioecondmicas de cada ciudadana, y con base en esta comprensién
prevenir su ingreso a este tipo de estructuras delictivas.

3.1.4.2.7.6. Desconocimiento e interpretacién restrictiva de la Sentencia C355 de
2006 para acceder a los servicios de la Interrupciéon Voluntaria del Embarazo —
IVE-, por parte de las instituciones del sector Justicia.

La interrupcion voluntaria del embarazo en los casos despenalizados por la Corte
Constitucional a través de la sentencia C-355 de 2006, es un derecho comunmente
desconocido y transgredido por funcionarios y funcionarias de las entidades del Estado. En su
mayoria, se trata de aquellos funcionarios vinculados al sector salud que, desde sus
competencias, se encargan de llevar a cabo los procedimientos administrativos y médicos para
darle un cumplimiento oportuno al procedimiento de la IVE.

No obstante lo anterior, los términos establecidos por la sentencia son ignorados y
transgredidos mediante rutas de dilacion que incluyen, por ejemplo, actitudes de
cuestionamiento, reproche y juicio constante por parte de los operadores y operadoras en
salud, frente a aquellas mujeres que deciden recurrir a la IVE. Ademas de lo anterior, estos
procesos dilatorios incluyen el uso inadecuado de la objecién de conciencia. En este caso
particular, existe una seria problematica respecto a la objecidn de consciencia institucional pues
si bien esta prohibida, es constantemente utilizada por las entidades prestadoras de servicios
de salud para abstenerse de prestar los servicios de interrupcion voluntaria del embarazo a
aquellas mujeres que tomen la decision de recurrir a este procedimiento.

155



Ademas de los imaginarios sexistas y prejuicios patriarcales que se han expuesto a lo largo de
este documento, se encuentran otros elementos que aportan a la complejidad de esta
problematica.

Por un lado, se cuenta con informacion poco accesible y existe, ademas, una problematica de
desconocimiento por la escasa difusion de los pronunciamientos judiciales y normas relativas a
los derechos sexuales y reproductivos (incluyendo la IVE). También existe un amplio
desconocimiento por parte de las mujeres de sus derechos sexuales y reproductivos, en
especial su derecho a la IVE, como resultado de una escasa educaciéon sexual, integral y laica
desde temprana edad.

Otra de las situaciones problematicas expuestas en los espacios de formulacion participativa es
la ausencia de acciones ejemplarizantes de vigilancia y control a la red de prestadores de salud
y operadores de justicia, acciones que deben ser ejercidas por parte de los entes encargados
de su control y seguimiento. Esta falta de monitoreo del cumplimiento del marco normativo
relacionado con la tematica, permite que el personal, tanto del sector salud como el de justicia,
obre de acuerdo con su propio sistema de valores y creencias, y no con base en el marco legal
establecido para el desarrollo de sus funciones como servidores y servidoras publicos.

Cuando se vulnera este derecho, y se obstaculiza el derecho a acceder a los servicios de IVE
de manera efectiva y oportuna, el sector justicia debe garantizar el cumplimiento de este
derecho y el restablecimiento de aquellos que, de manera conexa, se hayan visto afectados.

3.1.4.2.7.7. Deficiencias en la administracién de justicia para atender casos de
violencias contras las mujeres en el marco del conflicto armado

En el conjunto de afectaciones que ha generado el conflicto armado interno en la sociedad civil
colombiana, las violencias contra las mujeres han sido uno de los temas con menor
reconocimiento, visibilizacion y atencién por parte del accionar estatal.

No obstante, los movimientos sociales de mujeres, la academia y los centros de pensamiento
que trabajan alrededor de los derechos humanos de las mujeres y personas con orientaciones
sexuales e identidades de género diversas, han realizado un trabajo importante para visibilizar
y documentar estas formas de violencia.

Frente al tema, la Corte Constitucional, en su Auto 092 de 2008, establecié como presupuesto
factico la existencia de un impacto desproporcionado del conflicto armado interno sobre las
mujeres y nillas colombianas. En esa misma linea, definié diez factores “de vulnerabilidad
especificos a los que estan expuestas las mujeres por causa de su condicidon femenina en el
marco de la confrontacion armada interna colombiana, que no son compartidos por los
hombres” (Corte Constitucional, 2008). Estos son:

1. El riesgo de violencia sexual, explotacién sexual o abuso sexual en el marco del
conflicto armado;

2. EIl riesgo de explotacion o esclavizacion para ejercer labores domésticas y roles
considerados femeninos en una sociedad con rasgos patriarcales, por parte de los
actores armados ilegales;

3. El riesgo de reclutamiento forzado de sus hijos e hijas por los actores armados al
margen de la ley, o de otro tipo de amenazas contra ellos, que se hace mas grave
cuando la mujer es cabeza de familia;

4. Los riesgos derivados del contacto o de las relaciones familiares o personales -
voluntarias, accidentales o presuntas- con los integrantes de alguno de los grupos
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armados ilegales que operan en el pais o con miembros de la Fuerza Publica,
principalmente por sellalamientos o retaliaciones efectuados a posteriori por los bandos
ilegales enemigos;

5. Los riesgos derivados de su pertenencia a organizaciones sociales, comunitarias o
politicas de mujeres, o de sus labores de liderazgo y promocién de los derechos
humanos en zonas afectadas por el conflicto armado;

6. El riesgo de persecucién y asesinato por las estrategias de control coercitivo del
comportamiento publico y privado de las personas que implementan los grupos
armados ilegales en extensas areas del territorio nacional,

7. El riesgo por el asesinato o desaparicion de su proveedor econdémico o por la
desintegracion de sus grupos familiares y de sus redes de apoyo material y social;

8. El riesgo de ser despojadas de sus tierras y su patrimonio con mayor facilidad por los
actores armados ilegales dada su posicion historica ante la propiedad, especialmente
las propiedades inmuebles rurales;

9. Los riesgos derivados de la condicién de discriminacién y vulnerabilidad acentuada de
las mujeres indigenas y afrodescendientes;

10. El riesgo por la pérdida o ausencia de su compallero o proveedor econémico durante el
proceso de desplazamiento.

Durante la guerra, estos factores de riesgo se convierten en vulneraciones recurrentes y graves
a los derechos de las mujeres. Sin embargo, la naturalizacién sistémica de las violencias
basadas en género también logra el encubrimiento de otras violencias en el marco del conflicto,
y con esto obstaculiza la garantia de los derechos a la verdad, justicia, reparacidn y no
repeticion para las mujeres victimas del conflicto armado interno.

Por otro lado, la efectividad de la justicia ordinaria para orientar y atender estos casos, no ha
tenido resultados diferentes a los que suelen tener los procesos adelantados por mujeres de
grupos de especial proteccidn. Persisten en estos casos la problematica relacionada con el alto
nivel de impunidad, la revictimizacion, la permanencia en la vulneracion de derechos y el riesgo
constante de repeticion de los hechos victimizantes. No obstante, precisamente por la gravedad
de la vulneracion de derechos a los que han sido sometidas las mujeres victimas del conflicto,
se requiere la implementacion de un tratamiento diferenciado por parte de todas las
jurisdicciones que componen el Sistema Nacional de Justicia, dentro de las que estan la justicia
ordinaria, la justicia transicional para la paz y los sistemas de justicia propios de las
comunidades étnicas existentes en el territorio colombiano.

En el ejercicio de formulacién participativa adelantada para la inclusién del enfoque de género
en el Plan Decenal, se hizo énfasis en un conjunto de problematicas que deben ser atendidas
con oportunidad para garantizar el derecho a la justicia y a una vida libre de violencias a las
mujeres victimas del conflicto. A continuacion, se plantearan las lineas generales de estas
problematicas.

Aunque han sido multiples las violencias® que han experimentado las mujeres victimas del
conflicto armado, la violencia sexual se ha identificado como uno de los dispositivos de control

% «La violencia es la manifestacion més extrema de la discriminacién de género. Como tal, debe ser entendida como parte de un
contexto generalizado de exclusion y discriminacion que afecta a las mujeres (con mayor o menor intensidad) en todo momento y
en todos los ambitos de sus vidas. En efecto, es necesario comprender que el modelo patriarcal y heteronormativo -bajo el cual
se ha organizado la mayoria de sociedades occidentales- ha impuesto un parametro de “lo humano” que establece como referente
universal a un sujeto masculino (hombre) blanco, privilegiado, cis-género, heterosexual y sin discapacidad; y en consecuencia,
ubica a las mujeres en un lugar de desventaja y exclusion. En esta linea, es pertinente sefialar que las violencias que enfrentan las
mujeres y personas con identidades y orientaciones sexuales no hegemonicas, responden a imaginarios estructurales que, ain en
condiciones sociales de “normalidad” y “convivencia pacifica” generan para las mujeres (y para todas aquellas personas que no
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y sometimiento mas recurrente contra las mujeres. Asi las cosas, los cuerpos de las mujeres
han sido un arma de guerra y sus derechos sexuales y reproductivos han sido vulnerados
sistematicamente sin que exista una respuesta institucional efectiva para prevenir y atender
esta grave violacion a los derechos de las mujeres.

El sector justicia no ha sido la excepcién. Ademas de todos los prejuicios sexistas que
regularmente imperan en la atencion de casos de violencias contra las mujeres, existen
algunos agravantes que dificultan aun mas el proceso de denuncia, judicializacién, juzgamiento
y sancion de los responsables en casos de violencia sexual en marco del conflicto armado.

Para exponer estas deficiencias especificas se retomara el analisis realizado por Dejusticia en
su texto Acceso a la Justicia. Mujeres, Conflicto Armado y Justicia (2013). Este estudio plantea
dos grandes grupos de barreras identificadas en los casos de mujeres sobrevivientes del
conflicto armado. Estas barreras son entendidas como factores que obstaculizan o impiden el
desarrollo de los procesos judiciales. Se trata, por un lado, las barreras de entrada y de partida
y, por otro lado, de las barreras que se presentan durante el proceso y la toma de decision.

Dentro del primer grupo de barreras (es decir, barreras de entrada y de partida) se encuentran
aquellas que obstaculizan o retrasan la llegada de los casos al sistema de justicia, asi como el
inicio oportuno de las investigaciones. Dentro de ellas, se incluye:

* Persistencia de patrones de discriminacion en la sociedad colombiana.

* Desconfianza en el sistema de administracién de justicia.

* Ausencia de garantias para la denuncia.

* Amenazas y falencias de los programas estatales de proteccion a victimas y testigos.
* Barreras econdmicas y geograficas.

* Falta de garantias de informacion suficiente, adecuada y oportuna.

* Barreras especificas para mujeres de grupos étnicos.

* Infraestructura inadecuada de las entidades del sistema de administracion de justicia.

En el segundo grupo de barreras; es decir, aquellas que se presentan durante el proceso y la
toma de decisiones, se analizan las condiciones que limitan o afectan la participacién de las
mujeres dentro del proceso judicial y el desarrollo oportuno de las acciones de investigacion,
juzgamiento y sancion de estos casos. Se incluyen en esta categoria:

* Debilidad institucional del sistema de administracion de justicia.
* Ausencia de funcionarios capacitados para atender e investigar casos de violencias de
género.

encajan en el parametro nombrado, es decir: personas indigenas, negras, gays, lesbianas, trans, personas pobres y personas con
discapacidad) multiples formas de exclusion y violencia en sus experiencias vitales cotidianas. Por este motivo, la violencia
contra las mujeres en razon al género y ocurrida en el contexto del conflicto armado, requiere ser entendida como parte de un
continuo de violencia (CIDH, 2006).

Este concepto permite reconocer que la violencia que experimentan las mujeres en todos los ambitos de sus vidas esta
interrelacionada, pero también permite comprender que en el contexto del conflicto adquiere caracteristicas particulares. En
tiempos de guerra los paradigmas androcéntricos se exacerban y los estereotipos se refuerzan (Moser, 2000), por lo cual tiende a
darse un salto cualitativo que se ve reflejado en el aumento de la brutalidad y crueldad con la cual es perpetrada la violencia. Este
salto puede corroborarse en tres aspectos. Primero, en el nivel de destruccion del cuerpo de la mujer violentada. Segundo, en que
tiende a ser perpetrada siguiendo ciertos niveles de organizacion, al punto de que en ocasiones adquiere el caracter de
generalizada o sistematica. Tercero, en la instrumentalizacién de esta forma de violencia para alcanzar propositos militares.”
Documento de la Direccion de Justicia Transicional del Ministerio de Justicia y del Derecho. Respuesta al Auto 009 de 2015 de
la Corte Constitucional
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* Debilidades en el proceso investigativo.

* Centralidad de la denuncia en el proceso investigativo.

* Centralidad de la prueba fisica y del testimonio de la victima.

* Debilidades en el proceso investigativo cuando las victimas son mujeres en condiciones
de vulnerabilidad especial.

* Latension entre la centralizacion y la descentralizacion.

* Obstaculos en la judicializacion.

* Ausencia de acompallamiento psicosocial para las victimas.

* Presencia de patrones discriminatorios y estereotipos de género en las decisiones
judiciales.

* Limitada participacion de las victimas.

* Incumplimiento de la reparacién moral, fisica y psicoldgica a las mujeres victimas.

* Ausencia de seguimiento y control al acceso a la justicia de las mujeres por parte del
Estado.

Como resultado de estas barreras, se mantienen cifras preocupantes de impunidad que
desgastan aun mas la imagen del sector Justicia frente a los diferentes grupos sociales.
Ademas, se sostiene la percepcion de que el ambiente sigue siendo muy propicio para la
comision de delitos en razén del género, aumentando aun mas la posibilidad de su repeticion vy,
con esto, la percepcién de inseguridad por parte de las mujeres, que no pueden ejercer su
legitimo derecho a vivir una vida libre de violencias, inequidad y discriminacién por el sélo
hecho de ser mujeres.

Con este elevado numero y tipos complejos de barreras para acceder a la justicia y obtener el
restablecimiento de sus derechos, resulta mas que necesario implementar acciones
diferenciadas en la administracién del sistema de justicia. Se trata de acciones capaces de
garantizar los derechos de las mujeres en su diversidad. Por esta razén, se expondran los
objetivos y acciones proyectadas dentro del Plan Decenal para contribuir a la erradicacién de
estas inequidades en el sector justicia.

3.1.4.2.6. Subcomponente justicia y perspectiva de identidades de género y
orientaciones sexuales no hegeménicas®

La rama judicial, a través de la Corte Constitucional, ha tenido un papel relevante en el
reconocimiento y goce efectivo de los derechos de las personas con orientaciones sexuales e
identidades de género diversas en Colombia.

Desde la década de los noventa (época en la que entré en vigencia la actual Constitucion
Politica) hasta la actualidad, se destacan esfuerzos mancomunados, impulsados desde la
sociedad civil (organizaciones defensoras de derechos humanos), que han tenido eco en
instancias institucionales, De hecho, los primeros y quizas mas relevantes logros en materia de

8 La perspectiva de identidades de género y orientaciones sexuales no hegemonicas permite abordar la construccion de politicas
publicas desde una mirada no centrada en la heterosexualidad, reconociendo como categorias de analisis la identidad de género y
la orientacion sexual. Por su parte la identidad de género no hegemonica hace referencia al proceso de construccion de identidad
que transgrede la logica binaria de hombres y mujeres, y permite la existencia de otras identidades como lo son las construidas
por las personas transgeneristas. En el caso de las orientaciones sexuales no hegemonicas se hace referencia al deseo erdtico-
afectivo entre las personas del mismo sexo-género (homosexual: Lesbianas y Gays) o el deseo hacia los dos sexo-genero
(bisexual).
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protecciéon de personas LGBTI se encuentran en los avances que ha obtenido esta poblacion
bajo el decidido impulso de la Corte Constitucional.

3.1.4.2.6.1. Instrumentos internacionales y referentes normativos

A continuacion, se exponen los instrumentos y referentes normativos, internacionales y
nacionales mas representativos en la defensa de los derechos de las personas de los sectores
LGBTI.

Cuadro 16. Instrumentos y referentes normativos, internacionales y nacionales

Nombre Alo Lineamientos

Internacionales

Resolucion 2435 | 2008 No discriminacion por orientacién sexual e identidad de género.
(XXXVI111-0/08) OEA

Principios de | 2007 Principios sobre la aplicacion de la legislacion internacional de derechos
Yogyakarta sobre humanos en relacion con la orientacion sexual y la identidad de género.

la  Aplicacion  del

Derecho

Internacional de
Derechos

Humanos a las

Cuestiones de

Orientacién Sexual e
Identidad

de Género ONU

Resolucion de la ONU | 2011 Se solicita a la Oficina de la Alta Comisionada la realizacién de un estudio a
fin de documentar las leyes y practicas discriminatorias y los actos de
violencia cometidos contra personas por su orientacién sexual e identidad
de género. Establece la celebracion de un Panel en marzo de 2012, en el
marco del XIX Periodo de Sesiones del Consejo de Derechos Humanos,
para discutir la forma en que la normativa internacional de derechos
humanos podia aplicarse para poner fin a la violencia y a las violaciones
conexas de los derechos humanos motivadas por la orientacion sexual y la
identidad de género.

Nacionales
Sentencia T-594 1993 Derecho al libre desarrollo de la personalidad
Sentencia T-097 1997 Debido proceso administrativo, practicas homosexuales en la Policia,

derecho al buen nombre, derecho a la educacién.

Sentencia T-504 1994 Principio de publicidad, reserva del nombre, derecho a la intimidad personal
y familiar.

Sentencia T 569 1994 Derecho al libre desarrollo de la personalidad, limites, homosexualidad en el
colegio.

Auto No. 0412 1995 Medidas provisionales para proteger derechos de un menor intersexual.

Sentencia T-101 1998 Derecho a la educacién de personas homosexuales.

Sentencia C-481 1998 Régimen disciplinario para docentes.

Sentencia SU 337 1999 Derecho de personas intersexuales a decidir sobre tratamientos e

intervenciones quirurgicas — Intersexualidad
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Sentencia C-507 1999 Union marital de hecho.

Sentencia T-551 1999 Principio de publicidad del proceso. Armonizacion con intimidad del menor y
familia.

Sentencia T-692 1999 Derecho a la intimidad personal y familiar. Supresiéon de identificacion del
menor y progenitor en asunto de sexualidad humana.

Sentencia T-268 2000 Derecho a la intimidad personal y familiar. Supresion de identificacion del
menor y progenitor en asunto de sexualidad humana.

Sentencia T-268/ 2000 Personas homosexuales en espacio publico.

Sentencia T-435 2002 Derecho a la libre opcién sexual.

Sentencia T-1025 2002 Medio de defensa judicial. Apreciacion por el juez constitucional en relacién
con los derechos fundamentales de los nifios.

Sentencia T-499 2003 Derecho a la visita conyugal y al libre desarrollo de la personalidad del
interno.

Sentencia T-808 2003 Libre desarrollo de la personalidad. Vulneraciéon por discriminacion por
tendencia sexual en Asociacién Scout.

Sentencia T-1021 2003 Sistema General de Salud.

Sentencia T-301 2004 Derecho a la igualdad y test de proporcionalidad.

Sentencia T-1096 2004 Derecho a la salud. Fundamental por conexidad con la vida digna.

Sentencia T-220 2004 Derecho a la intimidad y dignidad humana de menores de edad.

Sentencia T-848 2005 Establecimiento carcelario. Tratos crueles, inhumanos y degradantes en la
requisa a internos y visitantes.

Sentencia C-075 2007 Régimen patrimonial de comparfieros permanentes.

Sentencia T-152 2007 Derecho a la igualdad, trato discriminatorio, orientacién sexual.

Sentencia C-811 2007 Régimen de seguridad social en salud de pareja homosexual.

Sentencia C-336 2008 Derecho a ser beneficiaria/o de la pensidon de sobrevivientes de la pareja del
mismo sexo.

Sentencia C-798 2008 Derecho/deber de asistencia alimentaria para parejas del mismo sexo.

Sentencia C-029 2009 Equipara uniones de hecho del mismo sexo con uniones maritales
heterosexuales, por lo que se establece que los miembros de parejas del
mismo sexo pueden: constituir un patrimonio de familia inembargable;
adquirir la nacionalidad por adopcién, contar con la garantia de no
incriminacién a sus compafieros o compafieras permanentes en los
procedimientos penal ordinario, penal militar y disciplinario; ser beneficiarios
o beneficiarias del régimen de pensién y salud de la Fuerza Publica;
reclamar su derecho al componente de servicios del subsidio familiar en
servicios, al subsidio familiar de vivienda y a las indemnizaciones del SOAT
por muerte en accidente de transito.

Directiva  Transitoria | 11 de | Fijar criterios para garantizar el respeto y especial proteccion a la poblacion

058 de la Policia | junio de Lesbiana, Gay, Transexual y Bisexual (LGTB) en el marco de la politica de

Nacional

2009 direccionamiento policial basado en el humanismo

Directiva 24  de | Transmitir a la comunidad LGBTI la transcendencia de participar con la

Administrativa febrero Policia Nacional en la busqueda de espacios de dialogo, encaminados a
mitigar los niveles de inseguridad

permanente No. | 2010

006/DIPONINSGE-

23.1 de la Direccién
General de la Policia
Nacional
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Sentencia T-062 2011 Mujeres transgeneristas privadas de la libertad.

Sentencia C-283 2011 Derecho a la porcién conyugal de las uniones maritales de hecho y las
parejas del mismo sexo.

Ley 1448 2011 Ley de victimas y restitucion de tierras.

ARTICULO 6°. IGUALDAD. Las medidas contempladas en la presente ley
seran reconocidas sin distincién de género, respetando la libertad u
orientacion sexual, raza, la condicién social, la profesiéon, el origen nacional
o familiar, la lengua, el credo religioso, la opinion politica o filoséfica.

ARTICULO  13. ENFOQUE DIFERENCIAL. El principio de enfoque
diferencial reconoce que hay poblaciones con caracteristicas particulares en
razén de su edad, género, orientacion sexual y situacién de discapacidad.
Por tal razoén, las medidas de ayuda humanitaria, atencion, asistencia y
reparacion integral que se establecen en la presente ley, contaran con dicho
enfoque.

Ley 1482 2011 Esta ley tiene por objeto garantizar la proteccion de los derechos de una
persona, grupo de personas, comunidad o pueblo, que son vulnerados a
través de actos de racismo o discriminacion.

Articulo 134 A. Actos de Racismo o discriminacion. El que arbitrariamente
impida, obstruya o restrinja el pleno ejercicio de los derechos de las
personas por razén de su raza, nacionalidad, sexo u orientacién sexual,
incurrird en prisién de doce (12) a treinta y seis (36) meses y multa de diez
(10) a quince (15) salarios minimos legales mensuales vigentes.

Fuente: Balances y perspectivas de la politica publica LGBTI 2012-2015. Bogota, D.C.: Secretaria Distrital de
Planeacion, 2015.

3.1.4.2.6.2. Avances en la incorporacibn de la perspectiva de género
(especificamente respecto a personas con identidades de género y orientaciones
sexuales diversas) en asuntos relacionados con la administracién de justicia.

En el informe alterno elaborado por la Organizaciéon Colombia Diversa para el séptimo examen
del Estado colombiano ante el Comité de Derechos Humanos de la Organizacién de las
Naciones Unidas, correspondiente al periodo 2010-2015, se destaca la manera en que, durante
este periodo, “se lograron importantes reconocimientos de los derechos de personas LGBTI en
Colombia” (2016). A nivel normativo, las leyes 1448 de 2011 (Victimas y Restitucién de Tierras)
y 1482 de 2011 (Antidiscriminacion) incluyeron a las personas LGBTI en su ambito de
proteccién. Ademas, la ley 1761 de 2015 (que reconoce el feminicidio como un delito
auténomo) reconocid la identidad de género y la orientacién sexual como dos de los criterios
para identificar si una mujer fue victima de homicidio por razones de género.

En el plano de las investigaciones penales, en el afno 2014 la Fiscalia General de la Nacién
implementd un programa para investigar las graves violaciones de derechos humanos hacia las
personas de los sectores LGBTI. De esta forma consolidé un equipo de género y enfoque
diferencial, formando fiscales especializados dentro de cada direccion seccional, encargados
de adelantar dichas investigaciones. A juicio de Colombia Diversa, “esto ha permitido tener
registros estadisticos unificados sobre procesos penales en los que las victimas son personas
de los sectores LGBTI y establecer lineamientos para que los hechos sean investigados desde
una perspectiva de violencia por prejuicio”. (2016)

Ahora bien, aunque estos han sido algunos de los avances en el reconocimiento de los
derechos de las personas LGBTI, es necesario reconocer que la visibilizacion, reconocimiento
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e institucionalizacién de esta perspectiva no se ha dado con la misma velocidad alcanzada en
el plano del desarrollo jurisprudencial en la materia.

Aunque el articulo 13 del Decreto 4530 de 2008 del Ministerio del Interior y Justicia (aunque
actualmente funcionan por separado las dos carteras ministeriales) faculta a este organismo
para crear lineamientos de politica publica para la garantia de derechos de la poblacién LGBTI
en Colombia, la realidad muestra que, hasta el momento, no se cuenta con una politica publica
del orden nacional que impulse el reconocimiento, garantia y restablecimiento de los derechos
de las personas con identidades de género y orientaciones sexuales diversas. Esto ha
dificultado, entre otras, la implementacion de acciones afirmativas, la designacion de
presupuestos diferenciados y la asignacién de responsabilidades institucionales de orden local,
departamental y nacional que contribuyan a la erradicacion de las practicas violentas y
discriminatorias que se ejercen comunmente contra este grupo poblacional.

3.1.4.2.6.3. Problematica central

Aunque los asuntos relacionados con los derechos de las personas lesbianas, gays,
bisexuales, trans e intersexuales, se han venido abriendo camino en la agenda publica del
Estado colombiano durante las ultimas tres décadas, el reconocimiento y garantia de estos
derechos ha encontrado serios obstaculos para su cumplimiento.

Asi las cosas, aun persisten actos graves de discriminacién y violencia contra personas con
identidades de género y orientaciones sexuales no-hegemonicas. Ademas, ante estas
vulneraciones el sistema de justicia no ha actuado con la debida diligencia para
garantizar el goce efectivo del derecho a la justicia y el derecho a una vida libre
de violencias y discriminacién para las personas con identidades de género y
orientaciones sexuales no normativas.

Al igual que sucede en el caso de las mujeres, el sistema de justicia como sistema social esta
conformado por individuos e instituciones tradicionalmente configuradas en sistemas de reglas
patriarcales. Anclado entonces en las dinamicas e imaginarios estructurales que le dan origen,
se trata de un sistema de normas que, en la practica termina desconociendo los mandatos del
Estado colombiano como Estado Social de Derecho. Asimismo, mantiene practicas
discriminatorias frente a todas aquellas personas que no encajen en la légica binaria y
jerarquizada de hombres proveedores y mujeres cuidadoras.

3.1.4.2.6.4. Ejes problematicos y causas®

3.1.4.2.6.41. Persistencia de practicas patriarcales y discriminatorias en las
actuaciones judiciales contra personas con identidades de género vy
orientaciones sexuales no hegemédnicas

Desde el sistema internacional de derechos humanos existe la obligacién de los Estados de
velar por los derechos de todas las personas que estén bajo su jurisdiccion, “sin discriminacion
alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religidn, opiniones politicas o de cualquier otra

8 La informacion presentada en este apartado responde a los ejercicios de formulacion participativa realizados con representantes
de la sociedad civil organizada y entidades publicas relacionadas con la tematica; asi como a la revision de literatura que sobre el
tema se ha desarrollado desde la academia y organizaciones defensoras de los derechos de las personas de los sectores sociales
LGBTL
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indole, origen nacional o social, posicion econémica, nacimiento o cualquier otra condicién
social"89.

Sin embargo, el trato por parte de algunos operadores de justicia, hacia personas lesbianas,
gays, bisexuales, trans e intersexuales, sigue basandose en sesgos y actitudes discriminatorias
en razdén de sus expresiones e identidades de género y orientaciones sexuales. Estos
prejuicios se expresan desde el momento mismo en que la persona ingresa a las instalaciones
de las entidades que prestan los servicios de administracidn de justicia.

La permanencia de prejuicios culturales discriminatorios por parte del personal de estas
entidades, agrava aun mas las barreras de acceso a la justicia existentes para el grueso de la
poblacion. Para las personas con identidades de género diversas, el no reconocimiento de su
identidad se da, por ejemplo, cuando las y los funcionarios encargados se rehusan a llamarlas
por su nombre identitario e insistiendo en llamarlas por el nombre que aparece registrado en
sus documentos de identidad (nombre con el que usualmente no se identifican). Se suma a lo
anterior el hecho de que, en el desarrollo de los tramites judiciales, el mismo personal les
somete a explicaciones innecesarias y episodios discriminatorios. En muchos casos, la
violencia que ejercen las y los funcionarios de justicia consiste en actitudes de desprecio, asco,
cuestionamiento y reproche, que vulneran y desconocen el ejercicio autonomo y libre de
construccién identitaria de al que tienen derecho todos los seres humanos.

La persistencia de estos prejuicios genera un efecto disuasivo que lleva a las personas gays,
lesbianas, bisexuales, trans e intersexuales a abstenerse de interponer las denuncias. El efecto
disuasivo se da por el sélo miedo o incomodidad que genera el ser juzgadas por su orientacién
sexual o identidad de género. Esta situacidon, ademas, aumenta e intensifica el problema de
subregistro que existe en el sistema de justicia ante casos de violencia y discriminacién contra
personas LGBTI.

3.1.4.2.6.4.2. La deficiencia en el registro de informacién invisibiliza los delitos
contra las personas con orientaciones sexuales e identidades de género no-
hegemonicas®

Justamente este problema de sub-registro impide dimensionar la complejidad de los delitos
que, en razén de la diversidad de identidades de género y orientaciones sexuales se cometen y
vulneran los derechos (y la vida misma) de las personas gays, lesbianas, bisexuales, trans e
intersexuales.

En este mismo orden de ideas, la falta de inclusién de variables diferenciales en las entidades
del sector justicia, (variables que permitan identificar y determinar las identidades y
orientaciones no hetenormativas en los casos de violencias basadas en género), impiden
recopilar la informacion oportuna para esclarecer las estadisticas de afectacién diferenciada de
estas violencias, respecto a otros grupos poblacionales. No obstante, cuando existen estas
variables también suele ocurrir que los funcionarios y funcionarias desconocen los marcos
conceptuales y normativos en los que se enmarca la tematica o, aun conociéndolos, asumen

% Articulo 1 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.

% El deficiente manejo de la informacion por parte de las entidades del sector justicia frente a delitos ocurridos contra personas
de los sectores LGBTI, ha llevado a las organizaciones defensoras de los derechos humanos de estos sectores poblacionales a
desarrollar trabajos investigativos que les permitan recoger la informacion y generar los analisis correspondientes para denunciar
la situacion y pedir acciones de mejora por parte del Estado. Asi las cosas, gran parte de la informacion técnica aca presentada
corresponde a los informes e investigaciones adelantadas por las organizaciones Colombia Diversa y Caribe afirmativo.
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actitudes discriminatorias que obstaculizan el diligenciamiento de estos instrumentos. Esto, una
vez mas, genera, su registro de los delitos.

Ante esta problematica, Colombia Diversa no sélo ha insistido en la falta de instrumentos para
la recoleccion primaria de informacion con enfoque diferencial. También ha expresado su
preocupacion por la carencia de sistemas de informacion unificados que permitan tener una
mirada integral, desde el sector justicia, respecto a los delitos cometidos contra las personas
con identidades de género y orientaciones sexuales diversas. Al respecto, Colombia Diversa ha
afirmado que:

La inexistencia de sistemas unificados de informacién no sélo invisibiliza las violaciones
perpetradas en contra de las personas LGBTI, sino que le resta contundencia y, peor aun,
consistencia a la informacion recabada por las autoridades estatales y a sus reportes:
como la informaciéon no es univoca, y varia, lo que se genera es una gran confusion.
(2013)

Al no contar con informacién ajustada a la realidad de las personas victimas de estos crimenes,
es muy dificil construir una linea base, en términos de politica publica, que permita identificar la
gravedad de la vulneracion de derechos y tomar decisiones institucionales correspondientes
para atender dicha problematica.

3.1.4.2.6.4.3. Falencias en el proceso investigativo en casos de discriminacién en
razén de la IG y OS no hegemodnicas.

En el Informe de derechos humanos de lesbianas, gay, bisexuales y personas trans en
Colombia 2010 - 2011: Impunidad sin fin (2013), de Colombia Diversa, se identificé el hecho de
que las servidoras y servidores publicos siguen desconociendo el factor de discriminacion como
posible movil de los casos de violencia que recaen sobre esta poblacion en particular.

Si bien es cierto que no se puede afirmar que todas las agresiones cometidas contra las
personas LGBTI devienen automaticamente de prejuicios en razén de la IG y OS, si es
necesario identificar, a través del proceso investigativo, aquellos actos de violencia en
contextos presuntamente prejuiciosos.

En el proceso investigativo también se identifican problematicas relacionadas con la carga de la
prueba. Al respecto, la Corte Constitucional se pronuncié e indicé que en los casos en los que
se denuncien hechos de discriminacién, no es la supuesta victima la que debe demostrar si fue
0 no discriminada. Por el contrario, debe ser responsabilidad de la persona demandada y de las
autoridades pertinentes demostrar que no se incurrié en tales motivaciones para la comision del
delito.

Por otro lado, la permanencia de prejuicios en razon del género en la etapa investigativa,
permea la objetividad de las acciones desplegadas por los y las operadores de justicia. Esto es
precisamente lo que sucede en los casos de violencias contra las mujeres, en los que se sigue
manejando la categoria de crimen o delito pasional para identificar y valorar este tipo de hechos
victimizantes. Estas categorias desconocen las relaciones asimétricas de poder establecidas
culturalmente en la sociedad, que dan como resultado la ocurrencia de las violencias basadas
en el género contra mujeres y personas con IG y OS no hegemoénicas. La carga de prejuicio y
estigma de las personas que intervienen en el proceso penal (y que incluye, desde
investigadores, al Ministerio Publico, la defensa de las partes y los jueces, entre otros), suelen
afectar a las victimas y/o familiares con sus comentarios y actitudes discriminatorias. Estas son
conductas que terminan revictimizando, descalificando y prejuzgando a las victimas en razén
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de sus relaciones erético-afectivas o sus expresiones de género, perdiendo de vista el objetivo
de la accion judicial en cuanto resolver el caso y sancionar a los responsables por la
vulneracion de bienes juridicos tutelados por el Estado.

Esta serie de irregularidades en el desarrollo de los procesos judiciales, tal como se evidencio
en el subcomponente de mujeres, conllevan a un alto nivel de impunidad en los delitos
ocurridos contra las personas LGBTI.

A continuacién, se presentan algunas cifras recolectadas por Colombia Diversa respecto a los
casos procesados y archivados en relacion con los homicidios de las personas LGBTI entre los
allos 2006 y 2011.

Entre los allos 2006 a 2011, COLOMBIA DIVERSA registré 542 homicidios de personas
LGBTI. En 300 de estos casos no hay procesos penales cerrados o en curso (la gran
mayoria de ellos se refieren a personas no identificadas y registradas como N.N). [...]
Cerca de la mitad de los casos con proceso penal en curso se encuentran en indagacion
preliminar: sus autores no han sido identificados ni individualizados. El 90% de estos
casos ocurrieron entre los allos 2008 y 2011. Debido a la imposibilidad de establecer la
identidad de sus autores, cerca del 32% de los homicidios se encuentran archivados.
(2013)

Aunque la impunidad no sea un problema exclusivo de los casos de violencias basadas en el
género contra las mujeres y las personas lesbianas, gays, bisexuales, trans e intersexuales, los
prejuicios y actuaciones judiciales discriminatorias si constituyen un agravante de esta
situacion, ya que genera mas obstaculos de los que regularmente tiene un proceso penal y
reducen aun mas la probabilidad de resolver oportuna y efectivamente los casos.

3.1.4.2.6.4.3. Deficiencias en la administracién de justicia para atender casos de
violencias contras personas con IG y OS no hegeménicas en el marco del
conflicto armado

El impacto desproporcionado que han experimentado las personas gays, lesbianas, bisexuales,
trans e intersexuales en el contexto del conflicto armado colombiano, es s6lo comparable con el
de las mujeres en el mismo escenario. El control que han ejercido los grupos armados ilegales
y legales sobre los cuerpos y los proyectos de vida de las personas con IG y OS diversas, ha
permitido una vulneracién sistematica de los derechos humanos de esta gran proporcion de la
ciudadania.

En el contexto de guerra se suelen profundizar todas esas discriminaciones, prejuicios y demas
opresiones que estan latentes en la sociedad colombiana. La discriminacién y violencia en
razén de la IG y OS no hegemodnica que se evidencia aun en muchos escenarios religiosos,
culturales, educativos, entre muchos otros, se agudiza en contextos de guerra. Se trata de
contextos especificos en que las personas son atacadas por la manera como expresan su
identidad de género o por las relaciones erotico-afectivas que construyen al interior de sus
vidas y proyectos.

En este sentido, los actores armados han castigado drasticamente, con la muerte incluso, el
transgredir el orden establecido en cuanto a las normas de género y a las formas tradicionales
de conformar las familias. Esta situacion ha hecho que muchos hechos victimizantes en el
conflicto armado colombiano estén relacionados por la pertenencia a los sectores sociales
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LGBTI. No obstante, al ser un tema que genera tanta discriminaciéon y rechazo cultural por
parte de sectores conservadores de la sociedad, no se ha documentado ampliamente por el
Estado. Por el contrario, han sido las organizaciones defensoras de derechos humanos las que
han encargado de posicionar el tema en la agenda publica.

Estas restricciones para manejar el tema como un problema de vulneracion a los derechos
fundamentales de las personas LGBTI, ha impedido superar el problema de subregistro. Por lo
tanto, también ha impedido superar las falencias en la implementacion de acciones afirmativas
para abordar la situacion. Homicidios por prejuicio, secuestro, violencia sexual vy
desplazamiento, han sido sélo algunos de los hechos victimizantes mas recurrentes en el
marco del conflicto armado colombiano contra personas con IG y OS no-hegemonicas.

Sin embargo, la invisibilizacion que ha sufrido el tema y el temor de las victimas a denunciar
por la falta de garantias para adelantar este procedimiento, conllevan a un amplio problema de
subregistro y de impunidad. Son problematicas que, ademas, dificultan permiten la busqueda
de la verdad, justicia, reparacién y no repeticién para las victimas de estos delitos. Aunque la
Ley 1448 de 2011 hace referencia a la inclusion del enfoque diferencial para la atencién de las
victimas del conflicto, en la practica este enfoque no se materializa: aun persiste el
desconocimiento o confusién de las categorias de identidad de género, expresion de género y
orientacion sexual, lo cual afecta el registro de los datos de la persona y las caracteristicas de
la oferta institucional presentada a esa victima.

3.1.4.2.6.44. Vulneracién de derechos de las personas con IG y OS no
hegeménicas en centros penitenciarios

En entrevista realizada por el diario el Espectador a la investigadora Maria Elena Villamil (2017)
sobre la situacién de las personas de los sectores LGBTI en las carceles colombianas, se le
pregunta “LJPor qué la carcel impacta de manera diferencial a los LGBTI?” a lo que contesta
que las carceles estan pensadas de

manera dicotbmica, como todas las instituciones en la sociedad, para heterosexuales.
Hay una situacion de acoso y de violencia porque te ves diferente, que opera a partir de
los prejuicios y que puede ir desde el insulto hasta una grave violacion de derechos
humanos. (Maria Elena Villamil,2017)

Y es asi. Las carceles, como reflejo de nuestra sociedad, no sélo son construidas bajo légicas
masculinas, sino que también estan pensadas desde una logica heterosexual. En esta medida,
cualquier cambio a este orden establecido implica una amenaza o riesgo que merece
controlada y erradicada de la sociedad. En ese orden de ideas, las personas lesbianas,
bisexuales, gays, trans e intersexuales terminan convirtiéndose en la materializacion de esas
transgresiones, y por esa razén son victimas de graves vulneraciones a sus derechos en estos
centros penitenciarios.

Asi las cosas, las personas con identidades de género y orientaciones sexuales no
hegemodnicas terminan siendo victimas de actos crueles y discriminatorios que afectan su salud
mental y ponen en grave peligro sus vidas. Se les prohibe tener expresiones sentimentales de
pareja entre personas del mismo sexo, vestirse y actuar de acuerdo a su identidad y expresion
de género y como medida de ‘proteccion’ se les confina en las Unidades de Tratamiento
Especial (UTE) para que no sean atacadas por otras personas reclusas. Sin embargo estos
aislamientos no suelen hacerse en buenas condiciones logisticas, lo cual las expone a nuevas
vulneraciones.
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Aunque el nuevo reglamento expedido para el INPEC a finales del 2016, entrd en rigor, y en él
se establecen medidas que impulsan el respeto por los derechos de las personas de los
sectores LGBTI, su aplicacion (en algunas ocasiones) depende de los reglamentos internos de
cada uno de los centros penitenciarios y del nivel de sensibilidad y de formacién en asuntos
relacionados con el tema de género por parte del personal de esta entidad.

3.1.4.2.6.5. Objetivo general

Implementar estrategias para la transversalizacion del enfoque de género en las areas
estratégicas, misionales y operativas del sistema nacional de justicia que garantice el goce
efectivo del derecho a la justicia y a una vida libre de violencias para las mujeres y las personas
con identidades de género y orientaciones sexuales no hegemoénicas.

3.1.4.2.6.6. Objetivos especificos

3.1.4.2.6.6.1. Contribuir a la eliminacion de practicas patriarcales vy
discriminatorias en las actuaciones de las entidades del sector justicia.

Para generar transformaciones culturales profundas y significativas en el sector justicia en
relacion con los asuntos de género, es necesario establecer una dimension institucional y
organizacional en las entidades del sector justicia que permita la transversalizacion efectiva del
enfoque de género, por medio de acciones pedagdgicas, la creacion de unidades organicas y el
desarrollo de procesos de planeacion estratégica. Es importante que todas las entidades que
hacen parte de la oferta institucional del sistema de justicia encaminen sus esfuerzos y
optimicen sus recursos para el logro de este objetivo.

Dado lo anterior, se proponen las siguientes acciones para cumplir con el objetivo especifico:

a) Desarrollar estrategias de capacitacion y sensibilizacién a través de
pedagogias alternativas, en temas relacionados con la justicia de género,
para todo el personal vinculado al Sistema Nacional de Justicia

Es fundamental entender que las entidades estan conformadas por seres humanos con
sistemas de reglas y valores que anteceden su rol de servidores y servidoras publicas
(sistemas de reglas y creencias que, en este caso, estan cargados de prejuicios de corte
patriarcal). Por esa razén deben existir procesos continuos de sensibilizacion y formacion en
enfoque de género en relacion con el funcionamiento de las entidades a las que pertenecen
estos funcionarios y funcionarias. Partiendo de la experiencia, se recomienda que estos
procesos pedagogicos sean continuos, utilicen metodologias dinamicas y alternativas, que
incluyan herramientas de seguimiento; y a su vez sean de amplia cobertura y permitan formar a
todo el personal vinculado al sector (servicios generales, administrativos, operadores de justicia
y linea directiva).

Estas estrategias de capacitacion y sensibilizacién requieren ser aplicadas a todos los actores
del sistema, incluyendo aquellos involucrados a la implementaciéon de mecanismos alternativos
de solucion de conflictos.

b) Implementar estrategia de monitoreo, seguimiento y sancién a servidores
y servidoras y entidades del sector justicia que no procedan de acuerdo
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con la ley y protocolos establecidos en relaciéon con la atenciéon de casos
de violencia basada en el género e intrafamiliar.

Se requiere desarrollar mecanismos que permitan el monitoreo de las tareas desarrolladas por
personal del sector justicia para identificar el cumplimiento de la normatividad y de los
protocolos de atencion diferencial desde el enfoque de género, mejorando asi los niveles de
calidad en la prestacion de los servicios y la relacion con la ciudadania. En esta accién tienen
que participar de manera activa las entidades del Ministerio Publico y las veedurias
ciudadanas, para que de manera articulada se realice un seguimiento serio y riguroso a la
implementacién cotidiana del adelantado marco normativo colombiano.

c) Incluir unidades organicas institucionalizadas con personal de dedicacidn
exclusiva para la transversalizacién de los asuntos de género al interior
de las entidades del Sector Justicia:

Esta accion apunta a materializar el enfoque de género en el sector justicia e implica desarrollar
los ajustes necesarios que requieran las estructuras organicas de las entidades para
transversalizar el enfoque y garantizar la existencia y funcionamiento de areas especificas de
género. Esto, con personal de dedicaciéon exclusiva para estos temas (preferiblemente con
formacion y/o experticia en género), que garantice la institucionalizaciéon continua del enfoque
en cada una de las entidades del sector justicia, desde el marco legal y técnico existente.

d) Disellar e implementar un plan de accién en cada entidad del sector
justicia, para la transversalizacion efectiva del enfoque de género.

Para concretar todas las acciones de manera organizada en cada una de las entidades del
sector se requiere generar procesos de planeacion estratégica en las entidades, que permita
generar compromisos en las diferentes areas, asi como responsabilidades concretas en la
implementacion de acciones que procuren la equidad de género al interior de la entidad y
fortalezcan hacia afuera la prestacion de los servicios de justicia para las mujeres. Estos planes
de accién deberan incluir actividades tendientes a adecuar los procesos, procedimientos y
sistemas de informacion de cada entidad con relacion a sus misionalidades en clave de género.

e) Realizar informes de seguimiento y evaluacién anual de las acciones
orientadas a la transversalizacién del enfoque de género en cada entidad
del sector justicia.

Entender que la implementaciéon del enfoque de género es un mandato normativo que
responde a multiples compromisos de caracter internacional y nacional, debe ser el punto de
partida para el accionar de las entidades del sector justicia. En esa medida, la rendicion de
cuentas, el seguimiento y la evaluacion periddica del cumplimiento de tales compromisos se
hace mas que necesario, en la medida en que permite identificar los avances, obstaculos y
oportunidades de mejora del sistema y que tales ajustes se vean reflejados en la cualificacion
de los servicios prestados y en la garantia efectiva de los derechos de las mujeres que se
acerquen al sistema nacional de justicia.

3.1.4.2.6.6.2. Implementar acciones estratégicas para garantizar la denuncia y mitigar
demas barreras de acceso a la justicia

Acceder al sistema de justicia con equidad e igualdad de oportunidades es una tarea que
implica el desarrollo de tareas articuladas, tanto al interior de las entidades, como de manera
interinstitucional. Para cumplir con este objetivo se requiere adelantar las siguientes acciones:
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a) Disellar e implementar protocolos diferenciados de atencién para el
acceso a la justicia con enfoque de género y diferencial, que permitan la
atencién prioritaria de casos que pongan en riesgo la vida de las personas
(por ejemplo, violencia sexual).

Uno de los grandes retos al hablar de enfoque diferencial y de género es encontrar la ruta para
cristalizarlos en acciones concretas que permitan abordar, de manera simultanea, la realidad
de los sectores poblacionales con discriminaciones histéricas y las condiciones de
vulnerabilidad que afectan de manera desproporcionada a algun individuo o colectivo. El
diselJo e implementacién efectiva de protocolos de atencién diferenciados disminuyen o
eliminan las barreras de acceso y permiten la priorizacion de casos que, por su grave
afectacioén a los derechos humanos, deben recibir una atencion prioritaria. Es importante que la
aplicacion de estos protocolos también implique un cambio de actitud institucional frente a las
mujeres y personas con orientaciones sexuales e identidades de género diversas victimas de
violencias. Este cambio debe reivindicar la necesidad de tener un trato respetuoso y cordial
hacia las ciudadanas, eliminando la revictimizacién, los prejuicios, los tratos intimidantes y
discriminatorios.

b) Disellar e implementar estrategias de comunicacién sectorial, para la
socializacién y difusién de rutas de atenciéon y medidas de protecciéon
eficaces que garanticen la seguridad de las victimas de violencia basadas
en el género.

Uno de los grandes obstaculos para el goce efectivo de los derechos es el desconocimiento,
por parte de las ciudadanas y ciudadanos, de la oferta institucional, rutas de atencion y
medidas de proteccidon que pueden garantizar su seguridad en caso de ser victimas de
violencias basadas en el género. Por esta razdon, se hace necesario acercar de manera
estratégica y estructurada esta informacion a las mujeres y ciudadania en general, para que
sea aprehendida y actualizada de manera didactica. Ello, utilizando canales de comunicacién
cercanos a los contextos donde viven, trabajan o construyen cotidianamente su ciudadania. El
lenguaje técnico legal suele ser abrumador y poco claro para muchas personas (especialmente
para aquellas con bajos niveles educativos o alejadas del sector justicia). Por tal razén, la
informacion debe ser presentada de manera amigable y accesible, t reconociendo la diversidad
de publicos a los que se debe acercar en términos de ciclo vital, grupo étnico, discapacidad y
condicion socioeconomica.

c) Implementar estrategia de interoperabilidad de los sistemas de
informacion del sector justicia y el SIVIGE (Sistema Integral de
Informacién de Violencias de Género)

El SIVIGE como sistema de informacién interinstitucional para el registro, monitoreo y
seguimiento de eventos y acciones sobre violencias de género, requiere generar estrategias de
interoperabilidad con los sistemas de informacion de las entidades del sector justicia, con el fin
de gestionar datos, informaciéon y conocimiento como insumos necesarios para el disello,
implementacién y evaluacion de politicas publicas enfocadas en la eliminaciéon de violencias
basadas en el género en el pais.

d) Implementar estrategia de interoperabilidad entre los sistemas de
informacion de las entidades del sector justicia para el registro, monitoreo
y acompallamiento de declaraciones, denuncias y demas acciones del
proceso judicial en casos de violencias basadas en el género.

170



Contar con informacién actualizada, confiable y oportuna es uno de los elementos que
determina el buen funcionamiento de las entidades y el mejoramiento en la calidad de los
servicios que presta a la ciudadania. En este caso, contar con una estrategia de
interoperabilidad entre los sistemas de las entidades del sector justicia para el registro,
monitoreo y seguimiento de los casos de violencias contra las mujeres y personas gays,
lesbianas, bisexuales, trans e intersexuales, reducird problemas tan dramaticos como la
revictimizaciéon que genera el tener que repetir la version de los hechos victimizantes cada vez
que llega a una nueva entidad o se acerca a un nuevo funcionario en el proceso. Por otro lado,
se podran monitorear los cuellos de botella que se presenten en los procesos y proponer
acciones de mejora para la administracién y prestacion de los servicios de justicia a nivel
nacional. Esta accién requiere que las entidades del sector optimicen sus esfuerzos y recursos
presupuestales, técnicos y tecnoldgicos para mejorar la calidad y la gestién de la informacion
en torno a las necesidades de las entidades y la demanda de la ciudadania.

Esta accion requiere ser articulada con la estrategia del componente de Informacion y TIC, que
busca garantizar la interoperabilidad de los sistemas de informacién de las entidades que
participan en el Sistema de Justicia.

e) Incluir en los sistemas de informacién de las entidades del sector justicia
las variables que correspondan a las dimensiones identitarias (étnicos,
discapacidad, género, personas con orientaciones sexuales e identidades
de género no hegemodnicas).

En relacién con la accién anterior es necesario incluir en todos los instrumentos de registro y
captura de informacién las variables diferenciales que permitan tener una caracterizacion
actualizada de la ciudadania que acude al sistema de justicia. Este ejercicio permitira
desarrollar analisis mas concretos de las caracteristicas de la demanda de los servicios y asi
tener una linea base actualizada para la toma de decisiones de politica publica por parte de las
entidades del sector.

f) Implementar un programa nacional de intervenciones socio-juridicas para
la orientacion, asesoria y representacién técnico-legal a favor de mujeres
y demas personas victimas de violencias basadas en el género.

Con el fin de contribuir a la erradicacion de las barreras de acceso a la administracién de
justicia, se propone desarrollar esta estrategia a nivel nacional, (que ya tiene referentes de
implementacién local) y que permitiria contar con equipos profesionales interdisciplinarios para
atender en diferentes niveles de intervencion socio-juridica a aquellas mujeres y demas
personas victimas de violencias basadas en el género, que por sus situaciones de
vulnerabilidad socio-econdmica no pueden pagar por servicios especializados ante instancias
judiciales o administrativas.

Se prestaran servicios de orientacion juridica, asesoria socio-juridica especializada con
enfoque de género y representacion técnico-legal en los casos que cumplan con los requisitos
de priorizacién establecidos por el programa.

Es importante que este programa tenga presencia en todos los departamentos del estado
colombiano, y lo acompalle en su implementacion el Ejecutivo, a través de sus entes
territoriales; la Rama Judicial y el Ministerio Publico (en particular, la Defensoria del Pueblo).

Las Casas de Justicia puede considerarse como lugares estratégicos para la ubicacion de los
puntos de atencion de este programa de intervencién socio-juridica.
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g) Fortalecer las capacidades técnicas, administrativas y financieras de las
Unidades Especializadas de la Direccién Nacional de la Defensoria
Pdblica para la atencién de mujeres y deméas personas victimas de
violencias basadas en el género.

Para complementar la atencion de la demanda de servicios de representacion judicial por parte
del Estado, se requiere optimizar las estrategias que ya se vienen adelantando en entidades
como la Defensoria del Pueblo, que garantizarian la posibilidad de ampliar la oferta institucional
para atender la necesidad de servicios litigio estratégico con enfoque de género dirigido a
mujeres y demas personas victimas de violencias basadas en el género

3.1.4.2.6.6.3. Fortalecer la infraestructura del sistema de administraciéon de justicia
para atender casos de violencias de género

Asi como se requiere seguir aumentando la presencia institucional con la construccion de
nuevas instalaciones para la prestacion integral de los servicios de justicia, es necesario
adecuar los que ya existen para que puedan proporcionar un trato digno a las personas
victimas de violencias de género que acuden a estos lugares.

Se proponen las siguientes acciones para cumplir con este objetivo:

a) Adecuar espacios de atencidén diferenciada para victimas y victimarios que
garanticen la seguridad y privacidad en la recepcién de denuncias.

Ampliar y diferenciar los lugares comunes, como salas de espera y pasillos, para que no sea
necesario el encuentro entre victimas y victimarios y asi reducir el impacto sicolégico que esto
suele generar en las victimas.

b) Implementar sistemas de turnos electrénicos y mecanismos que permitan
priorizar las consultas (en donde no tenga que intervenir el personal de
vigilancia de la entidad).

Estas medidas deben estar diseladas en relacidon con los protocolos diferenciados de cada
entidad para la atencidn de personas victimas de violencias de género, y su implementacion
debe ir de la mano con campallas de comunicacion para orientar su uso, tanto para el personal
de la entidad, como para la ciudadania que acude a estos servicios.

c) Garantizar espacios de atencion adecuados y diferenciada para menores
de edad que asistan con las mujeres (en calidad de cuidadoras) a las
diligencias judiciales.

Entendiendo que la diferencia no puede ser un obstaculo para acceder al sistema de justicia, se
requiere adecuar los espacios y ofrecer actividades ludicas para el ingreso y permanencia de
menores de edad en las instalaciones de las entidades que atienden publico del sector justicia,
y asi permitir que las mujeres madres y cuidadoras puedan adelantar sus diligencias judiciales
mientras las nilJas y nilJos que les acompallan pueden estar en un lugar seguro al interior de
estas entidades.

d) Crear Unidades Mboéviles de Justicia para FGN, INML y Comisarias de
familia que permitan movilizar los servicios prestados por estas entidades
en zonas de dificil acceso geografico.
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Adecuar la prestacion de los servicios de justicia a las condiciones territoriales requiere
implementar medidas alternativas, como la creacién de unidades moviles que lleguen a zonas
de ruralidad dispersa y que permitan adelantar procesos de denuncia e investigacién,
elementos importantes para reducir los niveles de impunidad en zonas de dificil acceso
institucional. Estas unidades deben constar de vehiculos, personal interdisciplinario con
experiencia en campo y elementos tecnoldgicos que permitan la comunicacién con las
entidades en las zonas urbanas y del nivel central.

3.1.4.2.6.6.4. Fortalecer los procesos investigativos, de juzgamiento y sancién de
casos con enfoque de género y diferencial.

Se proponen las siguientes acciones para cumplir con el objetivo especifico:

a) Aumentar progresivamente el presupuesto destinado a la capacidad
investigativa, recursos y materiales para la investigacion en casos de
violencia de género.

Aplicar los lineamientos internacionales y nacionales para adelantar las tareas de investigacion
criminal implica realizar un esfuerzo presupuestal por parte de las entidades con dichas
competencias. Para poder fijar la atencion mas alla del testimonio de la victima, se requiere
contar en el Instituto Nacional de Medicina Legal con personal capacitado en labores forenses,
distribuidos en equipos territoriales y con la tecnologia necesaria para recaudar las pruebas
periciales, en especial en casos de violencia sexual. También se requiere que este esfuerzo
presupuestal lo haga el sistema de salud, pues en muchos casos es el personal médico el que
tiene que encargarse de estas tareas forenses en lugares donde no hay presencia de personal
del INML.

b) Establecer un programa de formacién estandar para los médicos rurales
que permitan la prestacién del servicio médico legal con enfoque de
género y diferencial.

Para cubrir la demanda de servicios forenses en casos de violencias basadas en el género se
hace necesario implementar acciones alternativas que involucren la preparacién de
profesionales de la salud (en especial médicos rurales) en la prestacion de servicios médicos-
legales con enfoque de género y diferencial, que garanticen la aplicacion de estandares de
calidad en aquellos municipios donde Medicina Legal no hace presencia.

c) Implementar instancias de coordinacién interinstitucional periédicas que
garanticen la comunicacién efectiva y el seguimiento de Ilas
investigaciones, respetando los estandares nacionales e internacionales
para casos de violencia de género.

Se requiere la participacién efectiva de representantes de las entidades con el manejo técnico
de la informacién y con buen nivel de comunicacion con la linea directiva de su entidad, para
gue se pueda avanzar en la toma de decisiones e implementacion de acciones colectivas para
la reduccién de obstaculos en los procesos investigativos. Estos espacios pueden ser
municipales o departamentales. Se recomienda que los encuentros sean mensuales, tiempo
prudente para dar cuenta de los avances y debilidades en la articulacién interinstitucional.
También es importante vincular a representantes del sector salud, en vista de su obligacién
institucional de apoyar las labores forenses del INML.
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d) Implementacién, monitoreo y evaluacién de la Politica criminal y Politica
penitenciaria con enfoque de género y diferencial.

Se requiere adelantar un proceso de transversalizacion integral del enfoque de género y
diferencial en la construcciéon e implementacion de estas politicas, que permita un analisis
interseccional de las problematicas, causales y efectos sobre las vidas de las mujeres y
personas con identidades de género y orientaciones sexuales no hegemaonicas. A partir de este
ejercicio se requiere construir componentes y/o propuestas especificas y sensibles al tema, que
apunten a estrategias de prevencién y atencion diferenciada desde el enfoque basado en
derechos humanos y de género.

e) Realizar un estudio que permita caracterizar las condiciones generales de
las mujeres y personas gays, lesbianas, bisexuales, trans e intersexuales
privadas de libertad, con especial atenciéon de las mujeres vinculadas al
cultivo, produccién y distribucién de la droga en el pais y demas delitos
vinculados al crimen organizado.

En esta accion se propone, desarrollar un ejercicio de caracterizacién general de las mujeres y
personas gays, lesbianas, bisexuales, trans e intersexuales privadas de libertad para entender
mejor las causas y consecuencias de la comision de los delitos, y en sintonia con esta
caracterizacion, adelantar una investigacion cualitativa y cuantitativa de los factores de riesgo
socioecondmicos, politicos y culturales que conforman el contexto en el que construyen la
ciudadania las mujeres vinculadas al cultivo, produccion y distribucion de la droga en el pais y
demas delitos vinculados al crimen organizado. Este ejercicio permitira poner en discusion
otras variables al momento de tomar decisiones juridicas y de politica publica para el
tratamiento de este tema por parte de las entidades del Estado.

f) Desarrollar espacios de interlocucion mixta (Entidades y sociedad civil)
para la discusion y construccién de alternativas sobre la politica
penitenciaria en relacién con las mujeres vinculadas al cultivo, produccién
y distribucién de drogas ilicitas.

Teniendo en cuenta que este es un tema que se encuentra relacionado con otros procesos de
caracter nacional como lo es la construccion de la Politica criminal y penitenciaria y el
desarrollo de los Acuerdos de Paz firmados en la Habana, se requiere tener un espacio de
interlocucién objetiva, respetuosa y bien informada que permita abordar el tema desde diversas
perspectivas institucionales, académicas y comunitarias, para la construccién de propuestas
que le apunten a soluciones estructurales de la problematica y al restablecimiento efectivo de
los derechos de las mujeres afectadas por la misma.

g) Fortalecer procesos de resocializacién penitenciaria con enfoque de
género, que incluyan ofertas institucionales para mujeres y personas con
IGy OS no hegemdnicas privadas de la libertad-

Entendiendo el rol de proveedoras y cuidadoras de muchas de las mujeres diversas privadas
de la libertad, se requiere implementar estrategias de resocializacion penitenciaria eficientes y
oportunas, pensadas desde las necesidades educativas y laborales de las mujeres; que
incluyan acompallamiento psicosocial para atender los factores de riesgo y la reconstruccion
de su tejido familiar y comunitario. La inclusidon de los principios y lineamientos de la justicia
restaurativa en la implementacion de esta propuesta, robustece el impacto de las acciones
planteadas en estos procesos de resocilizacion.

h) Adecuaciéon diferenciada de espacios en los centros penitenciarios para
mujeres y personas con IG y OS no hegemdnicas
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Se requiere implementar una serie de medidas diferenciadas para abordar desde la perspectiva
de género la situacion de las mujeres y personas con IG y OS no hegeménicas privadas de la
libertad. Los ajustes y adecuaciones necesarias pueden hacerse en el marco de lo dispuesto
por las reglas de Bangkok, que son las reglas de las Naciones Unidas para el tratamiento de
las reclusas y medidas no privativas de la libertad para las mujeres delincuentes. Estas setenta
reglas plantean especificaciones concretas para el abordaje de mujeres embarazadas y
madres, mujeres pertenecientes a grupos étnicos, mujeres extranjeras y adolescentes, entre
otras.

i) Implementar campalla comunicativa para visibilizar y sensibilizar sobre
los pronunciamientos judiciales y normas relativas a los derechos
sexuales y reproductivos incluyendo la IVE).

Teniendo en cuenta que en el tema de los derechos sexuales y reproductivos de las mujeres ha
habido avances normativos significativos, es necesario que las entidades del sector justicia,
relacionadas con el cumplimiento de esta normatividad, realicen campallas de difusion y
sensibilizacion sobre estos pronunciamientos judiciales al interior de sus entidades, con el fin
de contar con personal sensible al tema y que no obstaculice o dilate los procedimientos
judiciales.

j) Aplicar sanciones a las entidades y funcionarios/as del sector justicia que
dilaten la aplicaciéon de la IVE, segin los términos establecidos por la
sentencia C355 del 2016.

El ministerio Publico, en cabeza de la Procuraduria General de la Nacién, en su funcion
preventiva debera vigilar la actuacién de los servidores y servidoras publicas, advirtiendo
cuando se esté proximo a transgredir la normatividad vigente en relacion con los derechos
sexuales y reproductivos de las mujeres, incluyendo la IVE. En caso de ocurrir la violacion a la
normatividad se debera iniciar, adelantar y fallar las investigaciones que sean pertinentes.

3.1.4.2.6.6.5. Fortalecer la administracién de justicia para atender casos de
violencias basadas en el género en el marco del conflicto armado y garantizar la
verdad, justicia, reparacién y no repeticiéon en tales casos.

Entendiendo que este tema esta sujeto a diferentes referentes normativos y procesos de
negociacion con los grupos armados, es necesario dejar unas lineas generales de accidon que
le permita a las mujeres y personas con IG y OS no hegemoénicas, sobrevivientes del conflicto
armado, acceder a la justicia y llevar a buen término sus procesos judiciales para gozar
efectivamente de los derechos que le fueron vulnerados en el escenario de guerra.

Para el cumplimiento de este objetivo se proponen las siguientes acciones:

a) Crear un programa interinstitucional para acabar con las barreras de
acceso a la justicia que enfrentan las mujeres que han sido victimas de
violaciones graves a los derechos humanos en el marco del conflicto
armado.

Por las caracteristicas misionales de la FGN, esta entidad podria tener el liderazgo de esta
iniciativa, con el trabajo articulado de las demas entidades del sector justicia que tengan
competencia en el tema. Este programa debe: i) Reconocer y enfrentar el subregistro; ii)
Generar y divulgar mas ampliamente rutas claras y faciles de atencion; iii) Intensificar y
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profundizar los mecanismos de difusién de derechos; iv) Crear y ampliar garantias para la
denuncia v) Desarrollar mecanismos para enfrentar barreras econémicas y geograficas; vi)
Ampliar y hacer permanentes las estrategias de capacitacion y sensibilizacién.

b)

c)

d)

e)

f)

)

Incorporar el enfoque de género y enfoque diferencial en el programa de proteccion
de la FGN.

Generar estrategias de articulacion entre los diferentes programas de proteccion
estatal, para garantizar la cobertura de los grupos poblacionales que asi lo
requieran.

Aumentar la cobertura, los recursos y el personal disponible para desarrollar las
investigaciones pertinentes relacionadas con casos de violencias basadas en el
género en el marco del conflicto armado.

Crear un grupo de investigacion especializado en violencias de género, con
capacitacion continua y pertinente con el tema.

Formalizar las alianzas y protocolos interinstitucionales entre el INML y el sector
salud para ampliar la cobertura de los servicios de investigacion criminal en el
territorio colombiano.

Configurar un grupo de élite de fiscales especializados en casos de violencias
basadas en el género, que pueda generar procesos de articulacion y comunicacion
endogena para el abordaje sistémico de estos delitos.

Construir y/o ajustar protocolos que prioricen la investigacién criminalistica, mas alla
de la prueba fisica y el testimonio de la victima.

DiselJar e implementar un programa de acompallamiento psicosocial para las
victimas de violencias basadas en el género, que incluyan de manera prioritaria a
las victimas de estas violencias en el marco del conflicto armado.

3.1.5. RELACION CON LA CIUDADANIA

Una de las maneras en las que el Estado Colombiano se relaciona con la ciudadania es por
medio de la garantia de los derechos a la participacidn, con estrategias que permitan a los
ciudadanos resolver sus conflictos y satisfacer sus necesidades juridicas. Lo que sigue para el
aparato estatal con el fin de hacer del empoderamiento un ejercicio real, debe ser el dialogo, la
construccion de relaciones mas horizontales que permitan fortalecer las instituciones, la
ciudadania y la relacion entre los actores y organismos del Estado. Para este caso particular
(entre otras responsabilidades), el Sistema de Justicia debe divulgar y promover espacios
participativos de relacionamiento efectivos e igualitarios con la poblacion, con el fin de alcanzar
sus fines misionales en materia de justicia. Un enfoque participativo e incluyente permite al
Sistema el relacionamiento con la ciudadania desde sus fines misionales:

La participacion puede operar en diversos niveles: en algunos casos se trata de
obtener informacién sobre un tema o decisién especifica o emitir una opinién sobre
una situacién. En otros participar significa tener iniciativas que contribuyan a la
solucién de un problema. O bien puede tener un alcance mayor cuando se trata de
procesos de concertacion y negociacion o de fiscalizar el cumplimiento de acuerdos
y decisiones previas. En fin, la participaciéon se reivindica como medio para la
formulacion, discusion y adopcion de los grandes consensos sobre el desarrollo y la
convivencia en el territorio. (Gonzales y Velasquez, 2003, p. 20)
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Sin embargo, los procesos que se articulan y los espacios que se generan para acercar a la
ciudadania al Sistema de Justicia se han percibido como insuficientes e inadecuados en
términos de servicio al ciudadano, transparencia y medidas anticorrupcion. Uno de los
problemas a los que se enfrenta el Estado es la desconfianza y pérdida de legitimidad en los
operadores de justicia. Por ello, el acercamiento 6ptimo que el Sistema debe garantizar a los
ciudadanos recae sobre sus operadores directo. La participacion efectiva construye
solidamente la relacion con la ciudadania, pues la participacién

(...) mejora la eficiencia y la eficacia de la gestion publica en la medida en que es
capaz de concitar voluntades para la construccion de consensos, reduciendo asi las
resistencias del entorno, y logrando por esa via resultados que cuentan con la
aceptacion de los interesados. Ademas, produce un efecto dentro de las
administraciones publicas al facilitar el dialogo horizontal entre sus miembros,
coordinar mejor las acciones y evitar la segmentacion de responsabilidades. Por
ultimo, la participacion mejora el rendimiento institucional, es decir, la capacidad de
las instituciones publicas para responder a las necesidades sociales. (lbid, p.20)

Bajo esta mirada, en tanto los operadores de justicia son los encargados de administrar,
conciliar y tomar decisiones en cuanto a las principales necesidades juridicas de la poblacion,
tres ejes permiten identificar los factores que impiden que la justicia no sea accesible o
reconocida por los ciudadanos: 1) Accesibilidad, 2) Divulgacién de resultados y 3) Percepcion
de corrupcion. Estos ejes son a su vez los principales obstaculos para que la ciudadania no
ejerza de forma efectiva su derecho de participacion en el Sistema de Justicia.

La accesibilidad se refiere a la facilidad y oportunidad que tienen los ciudadanos para
interactuar con el Sistema de Justicia en cualquiera de sus aspectos (presenciales,
diferenciales, comunicativos, constructivos, resolutivos), con el fin de mejorar la cercania que
tienen las personas con las instituciones.

En cuanto a la Divulgacion de resultados, la transparencia surge como factor decisivo, pues los
ciudadanos desconocen la gestidon que realizan los operadores de justicia. La falta de
divulgacion como mecanismo de transparencia y rendicion de cuentas redunda en el dificil
seguimiento de los casos y la gestion, al tiempo que aumenta la percepcion de distancia de la
justicia del ciudadano comun.

El eje de Precepcion de corrupcidon permite analizar los factores que promueven la
desconfianza y la pérdida de legitimidad en las instituciones y organizaciones del Estado por
parte de la poblacion.

Por ello, con este diagnodstico el Sistema de Justicia propone unos objetivos claros de acuerdo
con cada eje problematico y se establecen unas acciones a realizar que apuntan a mejorar la
situacion en los proximos diez anos frente a la relacion del Sistema Judicial con la ciudadania.
Este trabajo parte de los insumos recolectados del proceso de territorializacion para la
construccion del plan decenal 2017-2027, en las Mesas de formulacion participativa territoriales
en las capitales de departamento. Por la propia dinamica de trabajo de interlocucién con los
ciudadanos quienes expresaron sus problematicas, puntos de vista, experiencias y relaciones
con el Sistema de Justicia, este documento parte de analizar la percepcion de la ciudadania
frente a la oferta institucional en los territorios, y las maneras en que el ciudadano percibe lo
que caracteriza como mala atencion por parte de los operadores.

Luego de presentar los antecedentes normativos y la delimitacion del problema, este
documento aborda los factores criticos a mejorar de acuerdo al indice de Transparencia (del
gue se hablara mas adelante), para luego analizar los ejes problematicos y finalmente abordar
las estrategias de accion frente a dichos factores.

Una de las maneras en las que el Estado Colombiano se relaciona con la ciudadania es por
medio de la garantia de los derechos a la participacién, con estrategias que permitan a los
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ciudadanos resolver sus conflictos y satisfacer sus necesidades juridicas. Lo que sigue para el
aparato estatal con el fin de hacer del empoderamiento un ejercicio real, debe ser el dialogo, la
construccion de relaciones mas horizontales que permitan fortalecer las instituciones, la
ciudadania y la relacion entre los actores y organismos del Estado. Para este caso particular
(entre otras responsabilidades), el Sistema de Justicia debe divulgar y promover espacios
participativos de relacionamiento efectivos e igualitarios con la poblacion, con el fin de alcanzar
sus fines misionales en materia de justicia. Un enfoque participativo e incluyente permite al
Sistema el relacionamiento con la ciudadania desde sus fines misionales:

La participacion puede operar en diversos niveles: en algunos casos se trata de obtener
informacion sobre un tema o decision especifica o emitir una opinién sobre una situacion. En
otros participar significa tener iniciativas que contribuyan a la solucién de un problema. O bien
puede tener un alcance mayor cuando se trata de procesos de concertacion y negociacion o de
fiscalizar el cumplimiento de acuerdos y decisiones previas. En fin, la participacion se reivindica
como medio para la formulacion, discusion y adopcion de los grandes consensos sobre el
desarrollo y la convivencia en el territorio. (Gonzales y Velasquez, 2003, p. 20)

Sin embargo, los procesos que se articulan y los espacios que se generan para acercar a la
ciudadania al Sistema de Justicia se han percibido como insuficientes e inadecuados en
términos de servicio al ciudadano, transparencia y medidas anticorrupcion. Uno de los
problemas a los que se enfrenta el Estado es la desconfianza y pérdida de legitimidad en los
operadores de justicia. Por ello, el acercamiento 6ptimo que el Sistema debe garantizar a los
ciudadanos recae sobre sus operadores directo. La participacion efectiva construye
solidamente la relacién con la ciudadania, pues la participacion

(-..) mejora la eficiencia y la eficacia de la gestiéon publica en la medida en que es capaz de
concitar voluntades para la construccion de consensos, reduciendo asi las resistencias del
entorno, y logrando por esa via resultados que cuentan con la aceptacion de los interesados.
Ademas, produce un efecto dentro de las administraciones publicas al facilitar el dialogo
horizontal entre sus miembros, coordinar mejor las acciones y evitar la segmentacion de
responsabilidades. Por ultimo, la participacidn mejora el rendimiento institucional, es decir, la
capacidad de las instituciones publicas para responder a las necesidades sociales. (Ibid, p.20)
Bajo esta mirada, en tanto los operadores de justicia son los encargados de administrar,
conciliar y tomar decisiones en cuanto a las principales necesidades juridicas de la poblacion,
tres ejes permiten identificar los factores que impiden que la justicia no sea accesible o
reconocida por los ciudadanos: 1) Accesibilidad, 2) Divulgacién de resultados y 3) Percepcion
de corrupcion. Estos ejes son a su vez los principales obstaculos para que la ciudadania no
ejerza de forma efectiva su derecho de participacion en el Sistema de Justicia.

La accesibilidad se refiere a la facilidad y oportunidad que tienen los ciudadanos para
interactuar con el Sistema de Justicia en cualquiera de sus aspectos (presenciales,
diferenciales, comunicativos, constructivos, resolutivos), con el fin de mejorar la cercania que
tienen las personas con las instituciones.

En cuanto a la Divulgacion de resultados, la transparencia surge como factor decisivo, pues los
ciudadanos desconocen la gestidon que realizan los operadores de justicia. La falta de
divulgacion como mecanismo de transparencia y rendicién de cuentas redunda en el dificil
seguimiento de los casos y la gestion, al tiempo que aumenta la percepcion de distancia de la
justicia del ciudadano comun.

El eje de Precepcion de corrupcidon permite analizar los factores que promueven la
desconfianza y la pérdida de legitimidad en las instituciones y organizaciones del Estado por
parte de la poblacion.

Por ello, con este diagnodstico el Sistema de Justicia propone unos objetivos claros de acuerdo
con cada eje problematico y se establecen unas acciones a realizar que apuntan a mejorar la
situacion en los proximos diez anos frente a la relacion del Sistema Judicial con la ciudadania.
Este trabajo parte de los insumos recolectados del proceso de territorializacion para la
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construccion del plan decenal 2017-2027, en las Mesas de formulacion participativa territoriales
en las capitales de departamento. Por la propia dinamica de trabajo de interlocucién con los
ciudadanos quienes expresaron sus problematicas, puntos de vista, experiencias y relaciones
con el Sistema de Justicia, este documento parte de analizar la percepcion de la ciudadania
frente a la oferta institucional en los territorios, y las maneras en que el ciudadano percibe lo
que caracteriza como mala atencion por parte de los operadores.

Luego de presentar los antecedentes normativos y la delimitacidn del problema, este
documento aborda los factores criticos a mejorar de acuerdo al indice de Transparencia (del
gue se hablara mas adelante), para luego analizar los ejes problematicos y finalmente abordar
las estrategias de accion frente a dichos factores.

3.1.5.1. Antecedentes frente a la relacion con el ciudadano

De acuerdo con los articulos 2°, 123, 209 y 270 de la Constitucién Politica de Colombia, dentro
de los fines esenciales del Estado se encuentra servir a la comunidad, garantizar la efectividad
de los derechos y deberes de los ciudadanos y facilitar la participacion ciudadana en los
asuntos publicos. Estas mandatorias se encaminan hacia el establecimiento y goce de la
Democracia Participativa y la Soberania Popular. Ademas de la Constitucion, para lograr estos
objetivos se han disefiado diferentes disposiciones juridicas y lineamientos técnicos de politica:

Cuadro 17. Mecanismos normativos y de politica publica

Mecanismo Contenidos

Constitucion Politica (Arts. 1, 2, 13, 23, | El caracter social del Estado de Derecho y la prevalencia del
29,74, 83, 84, 209, 333 y 365) interés general

La finalidad del Estado y de la funcién publica es el servicio a la
comunidad. Las autoridades administrativas estan al servicio de
los intereses generales y deben por lo tanto coordinar sus
actuaciones para el adecuado cumplimiento de los fines del
Estado

Principio de igualdad de trato ante la ley
Derecho de peticién

Debido proceso

Acceso a documentos publicos

Principio de buena fe de los particulares y de las actuaciones de
la Administracion

Prohibicion de exigir permisos o requisitos previos no
autorizados por la Ley para el ejercicio de la actividad
economica y la actividad privada

La prestacion de servicios publicos como inherentes a la
finalidad Estado

Ley 190/95 Primer Estatuto Anticorrupcion

Se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la
Administracion Publica y se fijan disposiciones con el fin de
erradicar la corrupcion administrativa

CONPES 3649 de 2010 Politica Nacional de Servicio al Ciudadano

Como objetivo central tiene contribuir a la generacion de
confianza y al mejoramiento de los niveles de satisfaccion de la
ciudadania respecto de los servicios prestados por la
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Administracién Publica del orden nacional

Ley 1474 de 2011 Estatuto anticorrupcion

Equiparacién de la responsabilidad de particulares y servidores
publicos

Aumento de las Inhabilidades

Aumento de los controles

Decreto 4637 de 2011 Creacion de la secretaria de transparencia de la Presidencia de
la Republica

Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 | Consagracion de estrategia de “Buen gobierno”
“Todos por un nuevo pais”

Ley 1712 de 2014 Ley de transparencia y del derecho de acceso a la informacion
publica nacional

Fuente: Elaboracién propia

En complemento a lo anterior, la “Alianza para el Gobierno Abierto” integrada por 70 paises, de
la cual es miembro el Estado Colombiano ha orientado los siguientes ejes de desarrollo:

1. Mejoramiento de los servicios publicos: mejora e innovacion en la prestacion y gestion
de todos los servicios publicos que presta el Estado a la poblacién (salud, educacion,
justicia, agua potable, electricidad y telecomunicaciones, entre otros).

2. Mejora del Acceso a la informacién con mecanismos de transparencia y mayor
accesibilidad del ciudadano a la informacién de la entidad.

3. Gestion efectiva y eficiente de los recursos publicos: Comprende el uso adecuado en
la asignacién de recursos presupuestales y aprovechamiento y conservacion de recursos
naturales, etc.

4. Acceso a la innovacion y a la tecnologia con desarrollo de aplicativos que permitan
una inter-operatividad en todo el estado empezando por las instituciones del Estado.

5. Linea de Buen gobierno- Rendicién de cuentas institucional, participacién de la
comunidad y ataque a la corrupcién.

La Cumbre Judicial Iberoamericana, en su declaraciéon de Asuncién Paraguay dispuso trabajar
en el desarrollo de una “Justicia Abierta” bajo los siguientes Ejes:

i. Transparencia y Rendicién de Cuentas
ii. Participacion Ciudadana
iii. Dialogo permanente con la sociedad y los usuarios
iv. Coordinacion Interinstitucional soportada en tecnologia.

Asimismo, la Ley 1712 de 2014, “Ley de transparencia y del derecho al acceso a la informacién
publica nacional”, en su articulo 5° expresa que el Consejo Superior de la Judicatura se vincula
a esta norma para brindar la informacion solicitada por las personas y publicar proactivamente
su informacién en sitios Web como el portal Web de la Corporacion.

En armonia con lo anterior el gobierno de la Rama Judicial ha expedido Acuerdos
reglamentarios orientados a garantizar: el acceso a la Informacion sobre el control de
rendimiento, evaluacién de la gestién institucional y evaluacion de servicios; la adopcion del
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Cédigo de Etica Iberoamericano y expedicion del Codigo de Etica propio para el buen gobierno
y practicas en la administracion de recursos publicos; la rendicidon publica de cuentas a la
ciudadania con un informe publico anual sobre la gestion de la administracion de la Rama
Judicial, en el marco de lo establecido en el Plan Sectorial de Desarrollo; la adopcion del trato
digno al usuario de los despachos Judiciales; la expedicién de directrices para fortalecer la
transparencia y eficiencia en los procesos contractuales y mas recientemente el acuerdo
mediante el cual se definen las politicas de Transparencia y Justicia Abierta y se conforma la
Comision de “Justicia Abierta” del Consejo Superior de la Judicatura.

3.1.5.2. Delimitaciéon del problema

Aun cuando a los mecanismos presentados en el anterior cuadro estan dispuestos para servir a
la comunidad, facilitar la participacion y promover la transparencia, son persistentes los
problemas en materia de relacionamiento entre la ciudadania y la institucionalidad. De acuerdo
a los resultados de los espacios de participacion dispuestos para la formulacién del Plan
Decenal 2017-2027, la principal problematica identificada es la desconfianza y la pérdida de
legitimidad de las instituciones por parte de la poblacion. Entre las principales razones se
encuentran: i) los operadores de justicia no son accesibles a los ciudadanos ii) los ciudadanos
desconocen los resultados de la gestidon de los operadores de justicia vy iii) existen un alto nivel
de percepcion de corrupcion dentro de los operadores que administran justicia en Colombia.

Se relaciona con lo que la revision de literatura ha identificado como endémico de los sistemas
de participacion en Colombia, pues esta se establece

“...) precisamente como un medio para renovar las estructuras formales de la
democracia y convertirlas en dispositivos capaces de interpretar la voluntad y las
demandas de la poblacion, pero se desenvuelve en un marco de relaciones sociales,
politicas y simbodlicas fuertemente atravesadas por el ethos clientelista. Al clientelismo
se suman las conductas corruptas y la creciente desconfianza de la ciudadania en la
politica y los politicos, abriéndose asi un abismo entre el ciudadano y la esfera publica,
que de entrada constituye una poderosa barrera a la participacion, pues se la asocia
ademas con la politica y esto conduce a su estigmatizaciéon”. (Gonzales y Velasquez,
2003, p. 18)

Sumada a lo anterior, La Corporacion Transparencia por Colombia®' en su indice de
Transparencia Nacional®™ 2013-2014 y 2015-2016 muestra algunos resultados que sin duda
alguna respalda la percepcién ciudadana en este ejercicio de construccion participativa,
presentados a continuacion.

°! Transparencia por Colombia es una Organizacién No Gubernamental lider en el mundo en la lucha contra la corrupcion que
trabaja en mas de 100 paises. TpC ha liderado desde la sociedad civil la lucha contra la corrupcion y por la transparencia, en lo
publico y en lo privado, para promover una ciudadania activa, fortalecer las instituciones y consolidar nuestra democracia

*2 Este indice cuenta con tres factores de evaluacion: La visibilidad que se describe como la capacidad de una entidad para hacer
publicas sus politicas, procedimientos y decisiones, de manera suficiente, oportuna, clara y adecuada; La institucionalidad que se
refiere a la capacidad de una entidad para lograr que los servidores publicos y la administracién en su conjunto cumplan con
normas y estandares establecidos para los procesos de gestion; y el control y sancion, la cual es la capacidad para generar
acciones de control y sanciéon mediante proceso internos, por accion de 6rganos de control y espacios de participacion ciudadana
(Corporacion Transparencia por Colombia, 2016. p. 8). Cada uno de estos factores es operacionalizado en multiples dimensiones
e indicadores. Las principales entidades del Sistema de JusticiaSistema de Justicia obtuvieron las siguientes calificaciones:
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Cuadro 18. Comparado de Calificaciones Principales Operadores del Sistema de Justicia 2013-2014 y

2015-2016
csJ Fiscalia Medicina Legal Min. Justicia
Variable Sub variable
2013-2014 (2015-2016 * |2013-2014 (2015-2016 |2013-2014 2015-2016 2013-2014 (2015-2016
Diwlgacifn = def  g55 - 717 58.3 88.3 658 73.1 553
informaci3n P" blica
Diwlgacifn gestiin 54 4 ; 747 714 81 69 85.7 75
R administrativa
visibilidad Dl e i
fwigacin de '@ gestEn) - 4o 5 - 769 59.1 100 938 58.3 76.6
presupuestal yfinanciera
Diwigacifin de tramites y| 5 ; - 16.7 0 50 833 333 723
servicios al ciudadano
Medidas y estrategias 52 - 58.6 41 58.3 463 64.7 43.1
anticorrupciRn
GestiRn de la planeacifn 875 - 50 30 75 31.3 100 30
Polticas de
Instituci comportamiento otico ]| 725 - 83.3 68.1 333 68.1 36.7 375
nstitucio- o |
nalidad |2rg@nizaciona
Gesti3n de la contrataci3n 76.7 - 82 82.8 62.2 85.3 60.6 63.6
Gestitn de talento] 4, 4 - 60.4 497 413 63.2 77 654
humano
Gestifn de control fiscal NA - NA NA NA NA NA NA
Sistema de PQRS 31.3 - 87.2 17.2 714 414 25 62.4
Rendiciin de cuentas ala) ¢ 4 - 2441 36.3 39.5 22 a7 423
Control ciudadanf
. Y Control social 329 - 413 42.2 46.9 55.6 65.6 373
sancion
Control institucional 0 - 0 ND 0 ND 50 ND
Control interno de gestifn| g4 - 50 88 100 88.9 100 93.1
ydisciplinario
Calificacion global 49.8 - 62.5 50.93 64.8 62.59 62.4 59.59
*Para la vigencia 2015--2016 no se evalud al Consejo Superior de la Judicatura puesto que se planted su eliminacidn a partir de la reforma constitucional nimero
02 de 2015.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Reporte final de resultados indice de Transparencia Nacional 2013-2014 y
2015-2016

Como lo evidencian los indicadores, la capacidad institucional de los principales operadores de
justicia es débil en términos de divulgacion de la informacidon, estrategias y medias
anticorrupcion, sistema de PQRS, rendicion de cuentas a la ciudadania, entre otros. Se
observa que las calificaciones han desmejorado en un gran numero de las subvariables en el
periodo 2015-2016 respecto al 2013-2015, aunque el factor visibilidad aumentdé para el
Ministerio de Justicia en las subvariables Divulgacion de la gestion presupuestal y financiera, y
Divulgaciéon de tramites y servicios al ciudadano. Se puede decir que las medidas para
transformar las practicas institucionales a favor de la ciudadania no han sido efectivas. Esta
calificacion no dista de las percepciones de la ciudadania revisadas para este diagnéstico.

En la comparacion del indice de Transparencia entre los periodos 2013-2014 frente al periodo
2015-2016 (excluyendo el Consejo Nacional de la Judicatura), se puede leer en términos de
retroceso por variable:

- Visibilidad: La Fiscalia, el Ministerio de Justicia y Medicina Legal han desmejorado
especificamente en las subvariables de divulgacion de la informacion publica y
divulgacion de la gestion administrativa. El Ministerio de Justicia disminuyé sus
resultados en las subvariables de divulgacion de tramites y servicio al ciudadano.

- Institucionalidad: Las tres entidades han desmejorado en las subvariables de medidas y
estrategias anticorrupcion y gestion de la planeacion. EI Ministerio de Justicia y la
Fiscalia presentan menores resultados en politicas de comportamiento ético y gestion
del talento humano.

182



- Control y sancion: La Fiscalia muestra un descenso en sistema de PQRS; Medicina
legal en las subvariables de rendicién de cuentas a la ciudadania, control interno de
gestion y disciplinario. El Ministerio de Justicia desmejord en las variables de rendicidn

de cuentas a la ciudadania, control social, y control interno de gestion y disciplinario.

Con base en los resultados de indice de Transparencia Nacional 2013-2014 y 2015-2016
presentados en el siguiente cuadrose identifican los puntos comunes en los que las principales
entidades del Sistema de Justicia (Fiscalia General de la Nacion, Instituto Nacional de Medicina
Legal, Ministerio de Justicia y del derecho y Consejo Superior de la Judicatura) presentaron las
mayores debilidades, discriminados por factores en los que se requieren acciones correctivas.
Estas acciones se relacionan, por supuesto, con la naturaleza de la variable a la que
responden, es decir que si son de visibilidad las acciones tienen que ver con divulgacién de la
informacioén de manera clara accesible a la ciudadania.

Cuadro 19. Factores Criticos a Mejorar Principales Operadores del Sistema de Justicia 2013-2014 y

2015-2016

Variable

Factores criticos a mejorar

Visibilidad

Periodicidad de la divulgacion de la informacién por parte de los encargados de la divulgacion,
inventario de informacion publicable, publicacién en sitio web de informe de gestién, histérico
del informe de gestion, planes o programas con metas cuantificables, proyectos de inversion,
planes de accion, plan estratégico institucional, perfiles de funcionarios principales,
asignaciones salariales, contratos o vinculaciéon de personal, evaluaciones de desempefio,
direccionamiento a entidades de control externo, al menos un informe de control interno,
planes de mejoramiento de auditorias de los 6rganos de control, Plan anticorrupcion y
atencion al ciudadano, seguimiento a Plan anticorrupcion, campafias institucionales de
prevencion a la corrupcion y transparencia, cédigo de ética y buen gobierno, canal de
denuncias, presupuesto en ejercicio, histérico de presupuesto, ejecucion del presupuesto,
contratacion publica, Plan de adquisiciones, manual de contratacién, informe de PQRS,
seguimiento a PQRS, satisfaccion a PQRS.

Entrega de informacion especifica, lineamientos de datos abiertos; publicacién web de:
vinculacion de personal, evaluaciones de desempefio, informaciéon de nombramientos,
mecanismos de control interno.

Institucionalidad

Plan anticorrupcioén y atencién al ciudadano (en su diagndstico, componente de rendicion de
cuentas, atencién al ciudadano, tramites, objetivos, indicadores y metas, tiempos de ejecucion,
recursos economicos), inclusién de actores en la elaboracion y formulacién del Plan,
oportunidad de la publicacién, socializacion del Plan, seguimiento al Plan, a metas planeadas,
observaciones sobre acciones realizadas, mecanismos de mejora en cuanto al logro de metas,
herramientas de seguimiento a metas de impacto del Plan de accion, politicas anti soborno,
anti fraude, anti pirateria, toma de decisiones del comité de ética, invitacion a grupos de
interés, mecanismo para garantizar excelencia en preferencia en convocatoria publica,
seguimiento de la oficina de control interno, supervisores de los contratos, control interno a
supervisores de contratos, procedimiento ante conflicto de intereses, recusaciones e
impedimentos de supervisores, mecanismo de control y seguimiento de supervisores de
contratos, responsabilidades disciplinarias a supervisores e interventores, acapite de
inhabilidades y competencias de supervisores e interventores, salvamento del voto en
planeacién y seguimiento, inventario de suministros, comité de contratacion, procedimiento de
vinculacion de servidores publicos, procedimiento de mérito, disposicion de horas de
capacitacion, capacidades en transparencia y anticorrupcion, procedimiento de movimiento de
personal, coherencia en las funciones y competencias de servidores publicos, seguimiento al
desempefio de funcionarios, capacitacion de funcionarios en temas de gestion, capacitacién a
supervisores de contratos.

Politica para la declaracién y tramite de conflicto de intereses, Plan anticorrupcién (objetivos,
indicadores, metas, acciones de mitigacion frente a riesgos, tiempos de ejecucioén, recursos
econdémicos), seguimiento a metas planeadas, Plan de Accion tiene lineas de trabajo en
transparencia y anticorrupcion, cuenta con fechas y responsables, Plan de accion cuenta con
metas establecidas, Plan de accion con herramientas de seguimiento a metas de impacto
toma de decisiones del comité de ética, invitaciébn a grupos de interés, competencias y
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responsabilidades de quienes realizan estudios previos, metodologia para el estudio de
marcado, medicion de las responsabilidades de la oficina de control interno, mecanismos
internos para resolver controversias entre contratistas, cesion de contratos, procedimiento de
verificacion de condiciones de los cesionarios, supervisores de contratos, control interno a
supervisores de contratos, regulacion de conflictos de interés de los supervisores de contratos,
mecanismos de control y seguimiento a supervisores de contratos, inhabilidades y
competencias de supervisores, funciones de la supervision/interventoria, programacion
econdmica de las capacitaciones, temas de capacitacion, capacitaciones en transparencia y
anticorrupcién, estrategia de movimiento de personal, seguimiento al desempefio de
funcionarios, seguimiento y monitoreo de los productos de vinculados por medio de prestacion
de servicios, relaciéon entre funcionarios seleccionados por mérito sobre los funcionarios de
libre nombramiento, evaluacion de calidades de los supervisores.

Control y sanciéon

Linea de atencidon a denuncias de corrupcion, protocolos de proteccion al denunciante,
disposicion para dar respuesta a derechos de peticion, cumplimiento de plazos a derechos de
peticion, respuestas a la ciudadania, atencion de funcionarios encargados de PQRS,
posibilidad de anonimato en PQRS, linea telefénica indica cémo poner PQRS, seguimiento a
quejas via telefénica, cumplimiento de metas, estrategia de comunicaciones, diferentes
espacios de didlogo, estrategia de transparencia, evaluacion de estrategia de transparencia,
entrega de informacién a ciudadania antes de espacios de rendicién de cuentas, mencién de
programas y proyectos de la siguiente vigencia, menciéon de talento humano, espacios de
rendiciéon de cuentas presenciales, temas tratados en este espacio, cumplimiento de metas de
la entidad, mencién del presupuesto ejecutado, espacios de interacciéon con la ciudadania,
evaluacion de espacios de rendicién de cuentas, instancia de discusion con la ciudadania
acerca de temas de corrupcion, planes de mejoramiento ante hallazgos de la auditoria fiscal.

Mapa de las personas que responden las PQRS, tiempo de respuesta a PQRS, encuestas o
seguimiento a la satisfacciéon de los usuarios frente a la atencion recibida, posibilidad de recibir
retroalimentaciéon y seguimiento a derechos de peticién, mencion del talento humano en
informes de rendicion de cuentas, estrategia anual de rendiciéon de cuentas, documento interno
de planeacion anual de rendicion de cuentas, estrategia de comunicaciéon de rendicion de
cuentas, espacios de dialogo con la ciudadania para la rendicion de cuentas, diversidad de
canales de informacion para la divulgacion de la rendiciébn de cuentas, estrategia de
transparencia, preparacion de informacion para la rendicién de cuentas, evaluacion de la
rendicion de cuentas, espacios de didlogo presencial para la rendicion de cuentas a la
ciudadania, entrega de informacion a la ciudadania antes de la audiencia publica, espacios de
interaccidon durante audiencia publica, temas tratados en la audiencia publica, mencién en
audiencia del cumplimiento de metas, de programas de la siguiente vigencia, de presupuesto
ejecutado, de talento humano, de la contratacion publica, de estrategia o programa de
transparencia, difusion de la audiencia publica, evaluacién de la audiencia publica,
involucramiento de la ciudadania en la formulacién de la planeacién, instancia de participacion
de la ciudadania en discusién de asuntos sobre corrupcion, nimero de denuncias, quejas,
oficios o investigaciones que prescribieron.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Reporte final de resultados indice de transparencia nacional 2013-2014 y

2015-2015

3.1.5.3. Ejes problematicos

3.1.5.3.1. Los operadores de justicia no son accesibles a los ciudadanos

Las mesas participativas identificaron dos razones para comprender la distancia entre los
ciudadanos y los operadores. La primera, los operadores tienen un vago conocimiento de las
condiciones, caracteristicas y necesidades de los ciudadanos para prestar un servicio de
calidad; la segunda, la baja oferta de institucionalidad en algunos territorios dificulta la relacion
entre justicia y ciudadania. A continuacidn se desglosa cada uno de los subtemas del eje

problematico.

3.1.5.3.2. Los operadores tienen un vago conocimiento de
caracteristicas y necesidades de los ciudadanos para prestar un servicio de calidad

las condiciones,
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Es cierto que los ciudadanos y ciudadanas poseen habilidades diferentes para acercarse e
interactuar con las circunstancias que los contienen. Es decir, suponer un mismo tipo de
ciudadano educado con las herramientas suficientes para comprender el lenguaje técnico de la
operacion de la justicia, desconoce los contextos formativos e informativos de cada persona. El
lenguaje y la informacion marcan participacion y acceso desiguales e incluso inexistentes a la
justicia. Una muestra de esto se evidencia en situaciones como: i) los operadores de justicia
utilizan un lenguaje demasiado complejo que redunda en que los ciudadanos no comprenden
en la mayoria de los casos la informacién que los operadores les facilitan; ii) bajo conocimiento
de la poblacion producto de la falta de divulgacion de rutas, tramites y mecanismos dentro del
Sistema de Justicia hace que la poblacion carezca de capacidad de agenciamiento para la
defensa de sus propios derechos o de los derechos colectivos via control social, y decida no
acceder a la justicia, pues desconocen las herramientas existentes. El documento CONPES
3654 del 2010, senala incluso que esta dificultad parte de la misma funcién de los servidores
del Estado: “La mayoria de servidores publicos desconocen las instancias que por ley tienen
los ciudadanos para participar y ejercer control social, por lo que nunca son activadas ni les son
asignados recursos ni esfuerzos institucionales” (CONPES 3654, p. 47).

La limitada relacion entre los usuarios y los actores del Sistema de Justicia a causa de la
utilizacion de un lenguaje complejo, se debe a la falta de reconocimiento de los elementos de la
de comunicacién entre los usuarios y los actores del sistema. La brecha aumenta cuando se
incluye el hecho de que la poblacion carece de capacidad de agenciamiento para defensa de
sus propios derechos, por factores como alta tramitologia, alta burocratizacion del Sistema de
Justicia, ausencia de organizaciones y de funcionarios, centralizacion de los procesos judiciales
y bajo conocimiento de la institucionalidad. Los efectos de estas distancias son, entre otros, la
dificultad para ejercer el seguimiento de sus procesos e incluso iniciar un proceso.

Tales situaciones se traducen en baja calidad de la formulacion, implementacion y seguimiento
de la politica publica de atencién y servicio al ciudadano en el Sistema de Justicia, manifiesta
en la falta de aplicacion de técnicas de planeacion para la identificacién de las necesidades en
servicio al ciudadano en multiples entidades. Este informe seria, de hecho, un insumo de
planeacion para la superacién de estas dificultades. EI CONPES 3654 también identifica como
falencia de la relacién con el ciudadano la falta de conocimiento sobre las caracteristicas y
requerimientos especiales de la poblacion que accede a los servicios prestados por el Estado,
sefialadas como inadecuadas practicas de relacionamiento con la ciudadania.

Esto evidencia falta de planificacion, que a su turno genera inadecuada disposicion fisica para
la atencién al ciudadano. Es decir, se cuenta con espacios que no responden a estudios o
analisis previos acerca de la demanda del servicio. El desconocimiento del perfil de los
ciudadanos que acceden al Sistema conlleva a congestiones de acuerdo a los resultados de las
Mesas: filas constantes, problemas de comodidad, salubridad, ventilacién, ausencia de
sefializacién, de areas para discapacitados, mujeres embarazadas o adultos mayores. Esto
hace que existan tanto ciudadanos mal atendidos, como servidores publicos en condiciones
laborales precarias, lo cual impacta la atencion, el tiempo de respuesta y la calidad del servicio
en relacion con la especificidad de la poblacion.

3.1.5.3.3. Baja oferta de institucionalidad en algunos territorios dificulta la relacién
entre justicia y ciudadania
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Un tema recurrente en las mesas participativas es que la institucionalidad no tiene presencia en
todo el territorio, lo cual se manifiesta como una ausencia tanto de operadores como de
funcionarios que puedan establecer una relacion con la ciudadania.

La Direccién de Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos del Ministerio de Justicia ha
venido trabajando en el desarrollo de una estrategia territorial, para contrarrestar los problemas
de baja presencia en los territorios y bajos niveles de confianza en el aparato estatal. Se trata
de los Sistemas locales de justicia cuyos enfoques el territorio, lo diferencial (género y étnico) y
lo sistémico. Pretende cubrir con ofertas articuladas en materias de justicia a los territorios con
mayores desigualdades y brechas en el acceso a la justicia, por medio de sistemas a escala.
Estan administrados por medio de Comités de Justicia Local, cuyos principios son la Justicia
restaurativa, Accion sin dano y Participacion. (Documento de Politica Publica de Acceso a la
Justicia Formal y Alternativa a través de los sistemas Locales de Justicia febrero-octubre 2016).

En tanto se encuentra en etapa de disefio e implementacion en el marco del posconflicto, en
general existe una baja oferta institucional de operadores de justicia, por lo que la poca que hay
no alcanza para garantizar los derechos de los ciudadanos. En muchos territorios no existen
juzgados, despachos judiciales, unidades de restitucion de tierras, juzgados administrativos,
ministerio publico o entidades operadoras de mecanismos alternativos de solucién de conflictos
como las casas de justicia, o centros de conciliacion.

Esta ausencia de operadores de justicia y de funcionarios capacitados esta acompafada de la
centralizacion de los procesos judiciales y de la atencién a las victimas del conflicto armado. Si
bien hay oficinas en los departamentos, no cuentan con poder de decisién, lo que hace que el
estudio de las declaraciones de las victimas se realice en Bogota. Esto genera demoras de
mas de un afio en la inclusién en el RUV, impidiendo la garantia de sus derechos y limitando
las ayudas que deben recibir.

Esta insuficiencia de operadores y funcionarios capacitados que permitan la resolucién de los
casos en los territorios, explica en parte la congestion del Sistema de Justicia y la poca
efectividad en su administracion, lo cual es mas grave entre mas alejados estan los territorios.

En el mismo sentido del apartado anterior, la débil planeacién genera que no se destinen los
recursos humanos necesarios para la satisfaccién de las necesidades de la ciudadania. Ello
contribuye al nUmero de casos de desacato a tutelas e incumplimientos a derechos de peticion
a la poblacion victima del conflicto armado, por ejemplo, tal como evidenciaron las Mesas de
participacién territorial .

Los participantes de la mesa de San José del Guaviare manifestaron que no hay conocimiento,
capacitacion, personal ni recursos para la justicia transicional en su departamento. Sefalaron
que en la Personeria (encargada de la atencidén a las victimas) los funcionarios son pocos,
especialmente al tener en consideracién que de acuerdo al Registro Unico de Victimas de la
Unidad de Victimas —RUV- (2017), el municipio registra 25.862 victimas del conflicto armado,
de un total de 66.679 habitantes para el 2017 (Proyeccion DANE 2005-2020). De manera
similar, sefalaron, los entes encargados de las investigaciones en los procesos penales, como
la Policia Judicial o Medicinal Legal, carecen de personal capacitado y con experiencia.

Frente a la baja oferta de institucionalidad, hay que resaltar el esfuerzo del Ministerio de
Justicia en la conceptualizacion, desarrollo, implementacion e impulso de la herramienta digital
LegalApp. Esta herramienta que funciona como un portal web y una aplicacion mévil, permite
que los ciudadanos sepan como adelantar un tramite o hacer uso de algun servicio relacionado
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con la Justicia. Se trata de un mecanismo de orientacion frente a procedimientos o claridad
respecto a las autoridades y lugares fisicos a los que pueden acudir en cada territorio. La
herramienta ayuda a acercar la justicia al ciudadano, aunque hace falta conocer el impacto
generado a la hora de acceder a la justicia. Puede funcionar, entonces, como oferta de
atencion al ciudadano, que requiere articularse con las instituciones propiamente dichas para el
goce efectivo de las necesidades en justicia.

3.1.5.3.4. Ciudadanos mal atendidos

Al continuar el analisis sobre la deficiente planeacion e implementacion de la politica del
atencion y servicio al ciudadano, las mesas tematicas de formulacion participativa identificaron
gue no existe una orientacion de procesos efectiva por parte de los operadores de justicia hacia
la poblacién. Esta falencia genera tramites innecesarios, demoras injustificadas, repeticion de
procesos e incrementos en los costos econdmicos para las personas que se movilizan ante
diversas oficinas, entregando formatos que no solucionan sus problemas juridicos. Por ello
identifican una alta burocratizacion del Sistema de Justicia, reflejada en la cantidad de
procedimientos y requisitos a lo largo de un proceso judicial (que desincentiva y dificulta el
seguimiento), la innecesaria presentacion de documentos para cada acto procesal y el
incumplimiento de los plazos procesales.

En casos especificos se identificé que los funcionarios judiciales se niegan a brindar
informaciéon oportuna a las victimas sobre el estado de sus procesos, asi como que brindan la
informacion después de demasiado tiempo. Especificamente el sector justicia presente baja
calificacion en la construccion participativa de una estrategia y normatividad en la
interoperabilidad en tramites y procedimientos con otras entidades.

También existe discriminacién econémica en el acceso a la justicia, que afecta a la poblacion
de escasos recursos, puesto que no se encuentran en capacidad de iniciar o sostener un
proceso legal completo:

La participacion ciudadana surgié y se ha desarrollado en condiciones de creciente
desigualdad social. Colombia presenta uno de los indices mas altos de
concentracion del ingreso en América Latina y la exclusion signa la vida social,
econdmica y politica de sus ciudadanos; ademas, en la segunda mitad de la
década pasada, las desigualdades aumentaron. Aunque hasta 1997 se logré una
reduccion del porcentaje de poblacion por debajo de la linea de pobreza, a partir de
1998 el indice se elevo rapidamente hasta llegar en 2000 a cerca de 60%. 61% de
la fuerza de trabajo ocupada se ubica en el sector informal de la economia. El
desempleo también crecié en la década del 90, en especial a partir de 1998,
llegando en 2000 a 16.6%. (Gonzales y Velasquez, 2003, p. 18)

En cuanto a la atencién, también hay que tener en cuenta los canales digitales que se han
creado en este sentido, en relacién tanto al estados de las TICs en Colombia, como al uso
efectivo que hacen los ciudadanos. Colombia la brecha digital, entendida como “la separacion
entre quienes tienen acceso efectivo a las tecnologias digitales y de la informacién, en
particular a internet, y quienes tienen un acceso muy limitado o carecen de éI” (CEJA, 2016), es
bastante amplia. Los mejores resultados en términos de penetracién lo obtienen las capitales y
los grandes centros poblados, en los que el que la medicién de la brecha ubica, para el afo
2014, en primer lugar a Bogota con el 0.89 y a Vaupés en el ultimo con 0.32, de acuerdo a los
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calculos de la Corporacién Colombia Digital (Sf). Estas dos cifras muestran la distancia entre el

primer y el ultimo lugar, para lo que el mismo informe sefala que:
(...) mantienen los primeros lugares los departamentos con capitales grandes,
zonas densamente pobladas y/o cercanas a los polos de desarrollo, y en los
Ultimos lugares se ubican los departamentos menos densos, alejados o
geograficamente complejos como es el caso del Chocé. De manera
complementaria y para soportar el anterior argumento, se encontré una correlacion
importante entre el indice de Brecha Digital y el indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas. Como se observa en la grafica N°1 (IBDR Vs NBI), los
departamentos mas pobres tiene el indice de brecha mas bajo (Corporacién
Colombia Digital, 2014, P.12)

Se debe reconocer las barreras de conocimiento y apropiacion por parte de los ciudadanos en
el uso de las TIC, que no necesariamente estan reflejadas en las cifras por tratarse de hechos
de orden cultural de apropiacion real de las TICs, mas alla de la penetracion. No sélo hay que
contemplar las limitaciones en el acceso a tecnologia, sino también las barreras de tipo
cognitivo/generacional. Esta informacion sostiene que si bien existen planes para que las TICs
estén al servicio del acercamiento con la ciudadania, todavia se reportan distancias entre
canales y personas por diversos factores tanto de la oferta de servicios como del uso efectivo
de dichas tecnologias.

3.1.5.3.5. Poca divulgacion de resultados de la gestion de los operadores de justicia

En el sector administrativo de justicia y del derecho hay unas directrices claras sobre
transparencia y rendicién de cuentas provenientes de la ley de transparencia. El Plan Nacional
de Desarrollo en su articulo 236 prevé que la Rama Judicial debera sujetarse a los principios de
transparencia y rendicion de cuentas. No obstante, no existen las mismas claridades para los
otros actores del sistema de justica. En general el Sistema de Justicia no se ha caracterizado
por tener en su cultura organizacional mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas a
los ciudadanos. Esto hace que los habitantes del territorio nacional desconozcan las acciones
que estan desarrollando los operadores de justicia y los formuladores de las politicas publicas
en la materia.

Para los ciudadanos participes en la construccion de este diagndstico, la divulgacion de la
informacion basica sobre la gestién administrativa, resultados de acciones, decisiones de los
funcionarios, tramites y sistemas de atencion al ciudadano no son visibles. Esta situacion es
evidencia a la hora de acceder a la informacion de la actuacion publica en proyectos,
presupuestos, resultados de indicadores, etc.

En cuanto a los procesos judiciales y de servicio al ciudadano, la ausencia de condiciones y
mecanismos de acceso a la informacion impiden que los ciudadanos puedan realizar
seguimiento a sus casos. Resultdé evidente el que una de las mayores desconexiones que
sienten los ciudadanos en su relacidén con la justicia tiene que ver con la incertidumbre sobre la
etapa procesal o de resolucién en la que se encuentran sus peticiones. Esta relacion con el
tiempo aumenta su percepcion negativa sobre su accion y participacion en el Sistema de
Justicia colombiano.

3.1.5.3.6. Debilidades en las rutinas de rendicién de Cuentas

Se entiende que la rendicion de cuentas de las entidades hacia la ciudadania “implica un deber
de las autoridades de la Administracién Publica de responder publicamente ante las exigencias
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que realice la ciudadania, por los recursos, las decisiones y la gestion realizada en ejercicio del
poder que les ha sido delegado por esta”. (CONPES 3654, 2010, p.34). En este sentido, la
Corporacién Transparencia por Colombia, en su indice de Transparencia Nacional 2013-2014 y
2015-2016, presenta los resultados en términos de visibilidad, control y sancion de las
entidades administradoras de la justicia, en donde se demuestra la débil capacidad y estructura
institucional para la transparencia y rendicién de las principales entidades del Sistema de
Justicia.

Cuadro 20. Comparado de Calificaciones Sistema de Justicia en las variables Visibilidad y Control y

Sancién
CsJ Fiscalia Medicina Legal Min. Justicia
Variable Sub variable
2013-2014 [2015-2016 * [2013-2014 |2015-2016 |2013-2014 2015-2016 2013-2014 (2015-2016
Diwlgacibn _  def g, 5 - 7.7 58.3 88.3 658 73.1 55.3
informaci3n P" blica
Diwlgacifn gestiinl 594 - 747 714 81 69 85.7 75
R administrativa
visibilidad Divaloaciin dal i
fwigacton de 1a 9estBn) 4o - 76.9 59.1 100 938 58.3 766
presupuestal y financiera
Diwilgacin de tramites yl g5, - 16.7 0 50 833 333 723
servicios al ciudadano
Rendicifin de cuentas ala| ¢ 4 - 24.1 36.3 395 22 47 423
ciudadanf
Controly |Control social 32.9 - 413 422 46.9 55.6 65.6 37.3
sancién  [Control institucional 0 - 0 ND 0 ND 50 ND
Control interno de gestifn| g4 - 50 88 100 88.9 100 93.1
ydisciplinario
*Para la vigencia 2015--2016 no se evalué al Consejo Superiorde la Judicatura puesto que se planted su eliminacién a partir de la reforma constitucional nimero
02 de 2015.

Fuente: Elaboracion propia a partir del Reporte final de resultados Indice de transparencia nacional 2013-2014 y
2015-2015.

Las calificaciones de un ano a otro para cada entidad reflejan un punto positivo en cuanto a la
redicion de la ejecucion presupuestal de las entidades, con lo que se puede leer un mejor
comportamiento en rendicion de cuentas para el subindicador. Sin embargo, frente a las demas
acciones de transparencia es evidente que no se han configurado las acciones suficientes —y
efectivas- para hacer publicas las politicas, acciones y decisiones de manera oportuna, clara y
adecuada.

De acuerdo a cifras oficiales de las entidades de gobierno nacional:

La encuesta realizada por la DEPP de DNP y el Centro Nacional de Consultoria en
2006 y 2009 mostré que la percepcion sobre el porcentaje de ciudadanos que
perciben que el gobierno rinde cuentas con frecuencia oscilaba por sector entre
43,3% y 50,7% en 2006 y entre 39,8% y 58,4% en el 2009, y que ha esta
percepcion ha mejorado en casi todos los sectores.

Los niveles departamental y municipal también mejoraron pero se mantienen en
una menor frecuencia percibida (de 37,4% a 43,4% los primeros y de 37,4 a 43,4
los segundos). De acuerdo con esta misma encuesta, el porcentaje de ciudadanos
qgue conoce los ejercicios de rendicidon de cuentas (en general) ha pasado de 25%
a 33%, pero si se consideran los que conocen las audiencias publicas (53% en
2006 y 63% en 2009); los consejos comunales (54% a 66%) y las veedurias
ciudadanas (40% a 47%) el panorama es menos desalentador. Las personas que
participaron en veedurias en 2006 fueron el 12% de los encuestados y en 2009 el
10% (CNC 2006; 2009). El grafico 5 muestra algunas de estas tendencias. (Ibid,
p.36)
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De su parte, el programa de innovacion colaborativa Co.Meta 2018, liderado por MInTIC e
iNNpulsa Colombia, se ha encargado de construir herramientas digitales aunando esfuerzos
entre las entidades del estado y las empresas, para generar iniciativas que mejoren la relacion
de los ciudadanos con el Estado. Hay entidades del gobierno que han avanzado en este
sentido, aunque no es el caso general del Ministerio de Justicia en el tema especifico de
rendicion de cuentas.

Si bien existen practicas y mecanismos en Colombia para la rendicion de cuentas, existe
desarticulacion entre las instituciones, en algunos casos la practica no esta institucionalizada,
los informes no se presentan de manera continua y clara los, entre otras debilidades
manifiestas. Por esta razén, con la presente politica el Gobierno Nacional ha decidido impulsar
en particular la rendicién social de cuentas de manera que se consolide y fortalezca, para
mejorar el desempefio estatal y la relacidn con los ciudadanos.

En las Mesas territoriales de participacion se identificaron barreras de conocimiento y
apropiacion por parte de los ciudadanos en el uso de las TIC, claves para el rastreo de los
informes de transparencia. Se pueden atribuir diferentes razones para esta distancia, que no
son subsanables con la implementacion de los puntos vive digital en el pais (por citar una
referencia), sino que tienen que ver con el uso cultural, el nivel de conocimiento y manejo de
las herramientas, asi como con las diferencias generacionales en el uso y apropiacion de las
TICs que hacen los ciudadanos. Esta situacion genera que los esfuerzos dirigidos a fortalecer
el servicio al ciudadano, la transparencia y la rendicion de cuentas, sean de muy limitado
alcance para significativos sectores de la sociedad®.

A la distancia entre la rendicién de cuentas y el goce de la informacién por parte de los
ciudadanos frente a la gestiéon de los operadores de justicia, se suma la insuficiente
implementacion de normatividad sobre transparencia y eficiencia, y la desactualizacion de la
informaciéon. Una cultura organizacional débil de mecanismos de transparencia y rendicién de
cuentas y una débil implementacion de lineamientos en la materia, dificultan el acceso a la
informacion de la actuacion publica.

3.1.5.3.7. Practicas favorecedoras de corrupcion en el sistema de justicia

Tal como se reflejé en las mesas de formulacion participativa desarrolladas por el Ministerio de
Justicia para la construccion del diagnéstico del Plan Decenal del Sistema de Justicia, los
ciudadanos perciben procesos de corrupcion® dentro de los operadores que administran
justicia. Esta percepcién es una de las principales causas de la desconfianza y la pérdida de
legitimidad en las instituciones y organizaciones del Estado. Las mesas reportaron altos niveles
de corrupcion de acuerdo a la percepcidn de los ciudadanos, que se incrementan en los
municipios pequefios para los que se establece el imaginario de que la justicia es clasista y
elitista.

Los ciudadanos hablaron sobre problemas morales de los operadores de justicia, destacando
actuaciones segun sus intereses particulares, en detrimento del principio de transparencia de la

% Esto es evidente, sobre todo, al tener en cuenta que existe la herramienta/plan Internet para la rendicion de cuentas, parte del
programa Gobierno en Linea, que facilita la creacion y divulgacion de los informes de rendicion de cuenta departamentales y
municipales a nivel nacional.

% Para la Corporacién Transparencia por Colombia, la corrupcion es entendida como el abuso del poder o de confianza por parte
de un actor para obtener beneficios personales o de un grupo determinado de poder, en detrimento de los intereses colectivos, por
otro lado, los riesgos de corrupcion son entendidos como condiciones institucionales y practicas de las autoridades publicas que
pueden favorecer la ocurrencia de hechos de corrupcion (2017, p. 6)
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funcion publica. Esta situacion esta caracterizada por la primacia del manejo de influencias, en
donde los operadores asumen su actuar como un favor y no como un deber en el marco de un
servicio remunerado.

Esta falta de referentes profesionales se visibilizan en escandalos de corrupcién, en donde se
ha demostrado que su actuacion se orienta al logro de objetivos personales. Estos fenomenos
de corrupcion y trafico de influencias en la administracion de la justicia también se relacionan
con la falta de transparencia al debido proceso de los casos, lo cual se dirige al favorecimiento
de intereses de empresas en detrimento de los derechos de las comunidades vulnerables. En
este mismo sentido, denuncian la falta de transparencia en la vinculaciéon de funcionarios
publicos, como es el caso de los comisarios de familia, en donde se los cargos son otorgados
por afinidades y compromisos politicos. Esta situacién también esta presente en los entes de
control, por lo que perciben que la corrupcion en los territorios es dificil de combatir y sancionar.

La Corporacion excelencia en la justicia (2016) sefiala que, de acuerdo con los indices de
transparencia internacionales, la percepcién de la corrupcién en la Rama Judicial presenta un
nivel ligeramente menor frente a la Rama Ejecutiva, las Fuerzas Militares y de la corrupcion en
la Rama Legislativa. Sin embargo, y a pesar de que Colombia se ubica en un nivel medio entre
los paises evaluados, la percepcién de los ciudadanos tiene que ver con la mala imagen que se
denuncia en medios de comunicacion. Son ejemplos los escandalos sobre presunto trafico de
influencias en la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura (Revista Semana,
2013), y la Corte Constitucional con el caso magistrado Jorge Pretelt (EI Tiempo, 2015),
informacion sobre posibles manejos indebidos de los recursos de la Rama (El Heraldo, 2016),
de repartos direccionados de procesos (Fiscalia General de la Nacion, 2015). Estos hechos
noticiosos presentados por los medios de comunicacion influyen en la imagen del Sistema de
Justicia desde la éptica de los ciudadanos.

En suma, ademas de la alta percepcion de corrupcién por parte de la ciudadania, el indice de

Transparencia Nacional refleja una débil estructuracion tanto en las medidas y estrategias
anticorrupcion como de adopcion de politicas de comportamiento ético y organizacional.

Cuadro 21. Comparado de Calificaciones Sistema de Justicia Institucionalidad, Control y Sancion

CsJ Fiscalia Medicina Legal Min. Justicia
Variable Sub variable
2013-2014 (2015-2016 * [2013-2014 (2015-2016 |2013-2014 2015-2016 2013-2014 |2015-2016

Medidas y estrategias 52 - 58.6 41 58.3 463 64.7 431
anticorrupcifin
GestiRn de la planeacifin 875 - 50 30 75 31.3 100 30
Polticas de

Instituci comportamiento 6tico | 725 - 83.3 68.1 33.3 68.1 36.7 375

nstitucio- N N |

nalidag | 2r92nizaciona

Gestil3n de la contrataci3n 76.7 - 82 82.8 62.2 85.3 60.6 63.6
Gestin de falento] 44 - 60.4 49.7 413 63.2 77 654
humano
Gestin de control fiscal NA - NA NA NA NA NA NA
Sistema de PQRS 313 - 87.2 17.2 71.4 414 25 624
Rendicifin de cuentas alal 44 4 - 244 36.3 39.5 22 47 423

Controly ciudadant

sancién Control social 329 - 413 422 46.9 55.6 65.6 37.3
Control institucional 0 - 0 ND 0 ND 50 ND
Control interno de gestifn| g4 7 - 50 88 100 88.9 100 93.1
ydisciplinario

*Para la vigencia 2015--2016 no se evalué al Consejo Superior de la Judicatura puesto que se planted su eliminacidn a partir de la reforma constitucional numero
02 de 2015.

Fuente: Elaboracién propia a partir del Reporte final de resultados Indice de transparencia nacional 2013-2014 y
2015-2015
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Se puede decir, entonces, que la percepcion de corrupcion dentro de los operadores que
administran la justicia se debe a debilidades en la gestién del talento humano, divulgacién de
tramites y servicios al ciudadano, divulgacion de la gestion presupuestal, financiera y
administrativa, ademas de débiles medidas y estrategias anticorrupcion, politicas de
comportamiento ético, ineficientes, rendicion de cuentas a la ciudadania inadecuadas, debilidad
en el sistema de PQRS y débil control institucional. Estas variables se correlacionan en las
percepciones de justicia pues, como se ha esbozado hasta ahora, la disponibilidad de la
informacion, las practicas en cuanto a rendicién de cuentas, la capacidad para acceder a la los
informes en linea y las opiniones formadas por los ciudadanos, influyen en las debilidades
manifiestas a la hora de promover la participaciéon ciudadana en la justicia.

Las principales causas de la corrupcion judicial que se identifican en Badel Rueda, 2008 son:
mecanismos disciplinarios poco rigurosos, sueldos bajos para jueces y personal de la corte,
capacitacion precaria (ética y conocimiento), temor a represalias, monitoreo inadecuado de los
procedimientos administrativos de las cortes, falta de transparencia y tolerancia social a la
corrupcion.

Entre los principales tipos de corrupcion judicial esta la influencia indebida de poderes politicos
y econdmicos, que tiene que ver con la vulneracion de la independencia a través de la
interferencia, y algunas de sus manifestaciones son: “Nombramientos o procesos de seleccién
de jueces laxos, sin reglas de juego claras y sin procedimientos previamente establecidos y
publicos; Jueces aparentemente independientes que por temor a destitucion, traslados o
pérdida de ingresos o desmejoras laborales, fallan a favor de poderes politicos, incluso en
casos de corrupcién; Compra de jueces” (p. 41).

Esta primera etapa diagnéstica de los factores seleccionados para construir el documento,
sirven de insumo para la formulacion de objetivos, planes y acciones encaminadas a mejorar la
relacion con la ciudadania, en el marco de la construccion del Plan Decenal del Sistema de
Justicia en el pais.

3.1.5.4. Objetivo general en materia de relacién con la ciudadania

Propender por una Justicia Abierta en las relaciones con los ciudadanos, cercana, accesible,
confiable, oportuna, efectiva, moderna, restaurativa y promotora de la paz social, que opere
bajo principios de ética, transparencia activa, rendicion de cuentas, participacion ciudadana,
coordinacion y colaboracion interinstitucional y soportada en tecnologia. El plan pretende
articular a las instituciones del Sistema de Justica, para acercarse a la ciudadania. Esta
articulacion debe ser suficiente y adecuada, de acuerdo a los elementos diagndésticos que hasta
aca se han presentado. Deben entender, transversalmente, las necesidades y caracteristicas
de los ciudadanos y sus territorios, con el fin de aunar esfuerzos efectivos para acercar la
justicia al ciudadano, mejorar sus condiciones de acceso al Sistema al tiempo que su
percepcion sobre los servicios del Estado en esta materia.

De acuerdo con lo anterior, se presenta un gran reto para extender el concepto de Gobierno
Abierto en el ambito de la Justicia. Asi, en la era de la sociedad de la informacion, la Justicia
Abierta es un componente estratégico para la interaccion de las autoridades judiciales con el
ciudadano en relacién con el acceso a la informacion sobre las respuestas de la Justicia ante
las demandas ciudadanas, para la transparencia en la gestion, la rendicion de cuentas del
gobierno judicial, y la coordinacion interinstitucional para mejorar el servicio de justicia hacia los
ciudadanos.
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3.1.5.5. Objetivos Especificos

3.1.5.5.1. Fortalecer la accesibilidad a los operadores de justicia por parte de los
ciudadanos

Este objetivo esta encaminado a eliminar las barreras que dificultan el acercamiento de la
ciudadania a los operadores de justicia. Implica acortar la distancia resultado del
desconocimiento de las necesidades del ciudadano y de la falta de servicios oportunos. Frente
a ese proposito se proyectan las siguientes actividades. Para ello, se plantean las siguientes
acciones. Dirigido a optimizar el trato que reciben los ciudadanos por parte de los operadores
de justicia, que implica revisar el enfoque mediante el cual el sistema establece sus
competencias de atencién. Significa mejorar la satisfaccion de las necesidades juridicas de la
poblacién, para lo que se establecen las siguientes acciones:

a) Elaborar diagnéstico de necesidades y demandas del servicio al ciudadano en el
Sistema de Justicia.

Uno de los grandes problemas en el proceso de planeacion de las estrategias y politicas de
servicio y atencion al ciudadano es el desconocimiento de las necesidades y requerimientos de
poblacién. Por esta razon, antes de ajustar los lineamientos y desarrollar una estrategia es
importante conocer las necesidades en términos de servios y atencién.

b) Definir lineamientos especificos de atencidn y servicio al ciudadano propios para los
operadores del Sistema de Justicia

Consiste en definir para los operadores de justicia unos lineamientos propios y claros de
atencion, trato y calidad de la informacion para la ciudadania, basados en las condiciones
particulares del portafolio de servicios del Sistema. Se busca que los lineamientos
desemboquen en el desarrollo de un modelo 6ptimo y eficaz de atencién y servicio al
ciudadano que responda a la necesidad de la poblaciéon y a las dinamicas del Sistema,
teniendo en cuenta variables poblacionales y territoriales principalmente.

Dentro de estos lineamientos deben definirse las directrices de: atencion y buen trato al
ciudadano, lenguaje, calidad, oportunidad y divulgacién de la informacion. Frente a los
lineamientos debe hacerse especial énfasis en la generacion de lenguaje claro, pues
descomplejizar el lenguaje utilizado por los operadores de justicia mediante mecanismos
facilitaria la comprension de la informacion por parte de los ciudadanos.

c) Implementar un plan de mejoramiento para la atencién del servicio al ciudadano.

De acuerdo a los lineamientos de atencion al ciudadano, los diagndsticos realizados y los
factores criticos a mejorar de acuerdo al indice de Transparencia, los operadores de justicia
tendran que formular e implementar un plan de mejoramiento para la atencion del servicio al
ciudadano. Este plan de mejoramiento debe hacer énfasis en la construccion de relaciones
cara a cara mas humanas (empaticas), trato digno y respeto, como ejes de la estrategia basada
en derechos. De esta manera se aumentara el nivel de satisfaccion en la atencion.

d) Aplicar mecanismo de evaluacion de satisfaccion de usuarios de justicia.

Es necesario contar un mecanismo o herramienta que permita medir la satisfaccion del
ciudadano frente a la atencion y servicio prestado. Esto permite ir evaluando y ajustando las
estrategias desarrolladas por los operadores de justicia. Busca la retroalimentacion constante
del sistema con miras a la autoevaluacion permanente, con lo que se estandarizan procesos de
planeacion en el sector justicia. Permite empoderar a los ciudadanos al escuchar sus voces,
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experiencias, opiniones y percepciones de manera constante, con el fin de visibilizarlos como
sujetos de derechos. Los ciudadanos incrementan sus niveles de conocimiento de sus propios
derechos, al tiempo que contribuyen desde sus experiencias a fortalecer el sistema judicial®.

e) Adoptar guia de lenguaje claro operadores de justicia.

Se requiere implementar mecanismos de comunicacion y articulacion claras, cotidianas, como
una forma de acercar la institucionalidad a la ciudadania. Esto generara puentes y conexiones
efectivas, sera una estrategia para aumentar los niveles de comprension de la ciudadania, una
forma de descomplejizar el lenguaje y llegar de manera mas oprima al ciudadano.

f) Implementar una estrategia en medios de comunicacion en la cual se dé a conocer a la
ciudadania los diferentes actores que conforman el sistema de justicia, sus
competencias.

El aumento de canales de comunicacion entre los usuarios y los actores del sistema facilitara la
recuperacion de la confianza y la legitimidad. Es importante contar con una estrategia de
comunicacion en medios que esté orientada a dar conocer los operadores que componen el
Sistema de Justica, sus competencias y como se relacionan e interactuar con la ciudadania.
Esto teniendo en cuenta que hay un desconocimiento por parte de la ciudadania de quienes
conforman el sistema, como funciona y que servicio prestan.

3.1.5.5.2. Visibilizar y divulgar los resultados de la gestion de los operadores de justicia
a la ciudadania

Busca que los operadores de justicia divulguen con periodicidad las politicas, acciones y
resultados de su gestion a la ciudadania. Como se evidencio en la primera parte diagnéstica de
este documento, los indicadores de transparencia sefialan que la no disposicion publica de los
documentos alejan participativamente a los ciudadanos en su relaciéon con el Estado. Por ello,
este eje va encaminado a robustecer las estrategias de transparencia y rendicién de cuentas al
interior del Sistema de Justicia. En estos términos, las acciones son:

a) Definir lineamientos para la transparecencia y la rendicion de cuentas en el Sistema
de Justicia.

A pesar de que existen politicas de transparencia y rendicién de cuentas, hay un vacio frente a
la obligatoriedad que tienen los operadores de justicia para rendir cuentas a la ciudadania y
establecer mecanismo para la transparencia. Por ello es necesario generar y adoptar
lineamientos especificos para superar estas situaciones. Como condicion, los lineamientos
deben ser construidos con la ciudadania para que desde sus propuestas y aproximaciones, los
mecanismos de rendicidon de cuentas y transparencia hagan eco y generen cambios frente a la
relacion con el Sistema de Justicia. Sucede, ademas, que los ciudadanos no perciben como
necesarios o incluso como agotadores los ejercicios de rendicibn de cuentas, por lo que
presentarlos con nuevas estrategias de acercamiento cambiara la manera en la que se evalla
la gestidn del Estado y el derecho a la participacion asertiva.

% Es importante sefialar que algunas oficinas de PIQR han sistematizado los temas y niimeros de consultas frecuentes en materia
de justicia por parte de los ciudadanos, bien de los que se acercan a los puntos fisicos o de quienes lo hace por los canales
digitales. Consolidar a nivel nacional o regional esta informacion contribuye significativamente para identificar las necesidades
en justicia efectivamente buscadas por la ciudadania. La comunicacion entre las oficinas y la consolidacion de una estrategia de
recoleccion de informacion son claves en este sentido.
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b) Desarrollar una estrategia nacional y territorial para la transparencia y rendicion de
cuentas en el Sistema de Justicia.

En consonancia con la anterior, esta accién busca fomentar una cultura organizacional,
mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas, desarrollando al interior de cada entidad
y proceso las capacidades institucionales suficientes, especialmente para aquellas que
presentan déficit critico en la materia. Es, entonces, una accion hacia el interior de las
entidades del Sistema de Justicia. Por ello busca generar lineamientos comunes a todo el
Sistema en materia de transparencia y rendicién de cuentas, para lo que es necesario
establecer instancias de disefio y coordinacion interinstitucional para la definicion de agenda
sectorial para la divulgacién de resultados y generacién de espacios de rendiciéon de cuentas.

Se busca hacer visible las actuaciones de los operadores del Sistema de Justicia en términos
de gestion administrativa, presupuestal, financiera, planeacién, cumplimiento de metas y logros.
Pues divulgar esta informacion de manera clara y oportuna coadyuva a mejorar la percepcion
de desconfianza y corrupcion, que para los ciudadanos se asocia fuertemente con la gestion
presupuestal. La estrategia debe indicar el como, el qué y el cuando visibilizar y divulgar esta
informacion, ademas de los mecanismos de retroalimentacién con la ciudadania (rendicion de
cuentas) como eje central de la comunicacion.

Previo a la formulacién de la estrategia se deben llevar a cabo las siguientes actividades:

* |dentificar los mecanismos que permitan, a la Justicia Formal y a las entidades que
complementan la accion de la Justicia, lograr la maxima transparencia en el ejercicio de
su funcion. Es importante poder identificar y fortalecer los mecanismos actuales de
transparencia y rendicion de cuentas por cada componente de la dimension vertical
(Penal, Laboral, Civil, Familia, Contencioso Administrativo, Disciplinario, y
Constitucional) y especial (Etnico, Rural, transicional) y por todo el flujo de accesibilidad
desde la prevencion, atencion, investigacion, sancion administracidn de sancion,
reparacion de victimas y resocializacion del infractor de la Ley.

* Identificar las herramientas de divulgacion y control para generar mecanismos que
faciliten la lucha contra la corrupcion, en las entidades que ejercen la administracion de
Justicia Formal y a las entidades que complementan la accién de la Justicia por cada
componente de la dimension vertical y especial (Etnico, Rural, transicional) y por todo el
flujo de accesibilidad desde la prevencion, atencion, investigacidn, sancién
administracion de sancion, reparacion de victimas y resocializacion del infractor de la
Ley.

Identificar la Informacién relevante sobre los procesos de planeacion, presupuesto, contratacion
y decisiones administrativas que se requieren divulgar.

c) Llevar a cabo un ejercicio de redicion de cuentas de la ejecucion del Plan Decenal de
justicia.

El Plan Decenal tiene como principio la participacion ciudadana y asi como se generaron
espacios para la formulacion debe generarse espacios para la rendicion de cuentas del Mismo.
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Por este motivo se busca llevar a cabo jornadas cada dos afos de rendicion de cuentas. Este
ejercicio se complementara con la divulgacion permanente de los avances del plan de accién
2017-2027.

3.1.5.5.3. Prevenir la Corrupcién y por mover comportamiento Etico.

Busca prevenir actos de corrupcién y generar una cultura de la ética publica para que los
operadores de justicia actuen de manera transparente bajo estrategias de prevencion antes
gue de correccion de los hechos. Para ello se contemplan la accién de:

a) Suscribir acuerdos internos y externos de buen gobierno.

Significa establecer reglas intraintitucionales e interinstitucionales para la
autorregulacion que a manera de compromiso ético buscan garantizar una gestion
eficiente, integra y transparente para el Sistema de Justicia.

b) Desarrollar una estrategia de cultura de la legalidad y comportamiento ético para
los operadores de justica.

Encaminada al desarrollo protocolario de medidas y estrategias para la prevencion de actos de
corrupcion, asi como a la promocion y motivacion de comportamientos éticos al interior de los
operadores de justicia. Estas medidas y estrategias deberan materializarse en actos
comunicativos frente a las consecuencias de la corrupcion, las fortalezas que conllevan las
practicas transparentes, la corresponsabilidad de los funcionarios en el empoderamiento y
participacién de la ciudadania, entre otras medidas en este mismo sentido. Sirve de manera
lateral como una estrategia para transformar la percepcion negativa mencionada a lo largo del
documento.

También se dirige a sancionar situaciones de operadores segun sus intereses particulares y/o
de trafico de influencias, a establecer unidades organizacionales de control interno y
disciplinario en las entidades que lo requieran. Las veedurias son un elemento de control para
eliminar algunas percepciones desfavorables frente a los mecanismos anticorrupcion. Las
veedurias acercan a las instituciones, los funcionarios y los ciudadanos con los diferentes
componentes, instancias y mecanismos del Sistema.

c¢) Hacer seguimiento estrategia de cultura de la legalidad y comportamiento ético
para los operadores de justica.

Consiste en generar un mecanismo de seguimiento que permita la retroalimentacién constante
de la estrategia de cultura de la legalidad y comportamiento ético para los operadores de
justica.

3.1.5.6. Conclusion y cierre: dialogo abierto, constructivo y transparente entre los
ciudadanos y las entidades de la justicia

Luego del andlisis de los diferentes insumos cualitativos y cuantitativos mas relevantes, se
pudieron observar las debilidades del Sistema, asi como las estrategias para superar las
dificultades que distancian a los ciudadanos del Sistema de Justicia. Estas recomendaciones
partieron de analizar los puntos criticos, con el fin de construir propositivamente las acciones
que deben tomarse para mejorar al respecto.
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De un lado, las claves del proceso deben ser la participacion ciudadana (efectiva y dialogada),
la comunicacion como elemento de entendimiento cultural y como elemento de circulacién de la
informacion, el reconocimiento de las diferencias territoriales pues en cada caso marcan
relaciones diferentes con la ciudadania, y las mediaciones entre los servicios tecnolégicos vy la
necesidad de fortalecer la presencia fisica en determinados territorios.

Con esto en mente, son tres pilares para este capitulo: la generacién de una Politica de servicio
al ciudadano: atencion; de una Politica de transparencia: con divulgacion y rendicion de
cuentas; y de una Accion de mejora de la percepcién de los operadores de justicia.

Basados en estos principios y con los resultados del proceso que han desembocado en las
disposiciones desglosadas por Ejes Problematicos con sus respectivas acciones, se
fortaleceran las relaciones del Sistema de Justicia con los ciudadanos.

3.1.6. SEGURIDAD JURIDICA

La ausencia de seguridad juridica tiene un claro impacto negativo en el crecimiento econémico
de los paises. Sin ella, claramente “no hay garantias de los derechos ni seguridad para los

ciudadanos”®.

En efecto, la seguridad juridica, entendida como aquella cualidad que tiene el ordenamiento
juridico relativa a la certeza del Derecho al momento de su aplicacion, la cual no es auténoma,
sino que atraviesa la estructura del Estado de Derecho y abarca varias dimensiones (Corte
Constitucional, Sentencia C-328 de 2013, M.P Jorge Ivan Palacio Palacio). exige
necesariamente la existencia de reglas claras, bien elaboradas, dotadas de publicidad vy
aplicadas de forma coherente y uniforme; asi como que las decisiones que se adopten como
resultado de dicha aplicacion sean efectivamente ejecutadas. Esto es lo que aporta certeza: si
hay seguridad juridica, el individuo, tanto en sus relaciones con el Estado (los poderes
publicos) como en sus relaciones con otros individuos, sabe a qué atenerse; sabe cuales son
las consecuencias de sus actos y de los actos de los demas; sabe qué puede esperar de sus
decisiones vy, finalmente, sabe que dichas consecuencias seran efectivas y que podra exigir su
cumplimiento (Vives, 2013). Esta situacién genera la confianza para lograr un ambiente propicio
para el desarrollo econdmico y el normal desenvolvimiento de las relaciones econdmicas,
juridicas y sociales (Vives, 2013).

A partir de las anteriores definiciones, se pueden precisar dos dimensiones de este principio
constitucional de seguridad juridica, una estatica y una dinamica:

“La dimension estatica se vincula al problema del conocimiento del Derecho o a la comunicacién
en el derecho y se refiere a las cualidades que debe tener para ser considerado «seguro» y asi
poder servir de instrumento de orientacion al ciudadano.

En su dimension dinamica, la seguridad juridica se vincula con el problema de la accion en el
tiempo y prescribe los ideales que deben garantizarse para que el Derecho pueda asegurar sus
derechos al ciudadano y, con ello, pueda servirle de instrumento de proteccion. La seguridad
juridica, por lo tanto, requiere que el Derecho sea cognoscible, confiable y calculable para poder

% Palabras del exministro de Justicia Yesid Reyes durante el Foro Seguridad Juridica y Competitividad’, celebrado el miércoles
26 de noviembre en el Gun Club de Bogota, organizado por la Camara de Servicios Legales
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ser un instrumento de orientacion, proteccién y tranquilidad para las personas” (Ferrer,
Fernandez, 2013, p. 5).

De manera sintética, y siguiendo el enfoque conceptual que se acoge para desarrollar el
contenido de esta dimensidén, se puede concebir la cognoscibilidad como la generacidén de
facultades en los ciudadanos para identificar la disposicion legal aplicable y comprender su
sentido, de modo que puedan actuar y orientarse con base en el ordenamiento juridico vigente.
Por su parte, la confiabilidad se puede concebir como la certeza que tiene el ciudadano sobre
la pervivencia de la generalidad de las reglas bajo las cuales efectué determinada accion o
dispuso de determinado derecho. Finalmente, se puede concebir la calculabilidad como la
capacidad que pueden tener los ciudadanos para anticipar y medir, con considerable certeza,
las consecuencias futuras de los actos realizados en el presente, siendo factible la ocurrencia
de cambios moderados en el ordenamiento juridico (Ferrer, Fernandez, 2013, p. 4-5).

De tal forma, se busca que todo el ordenamiento juridico, sea razonablemente claro y preciso, y
su aplicacion obedezca a condiciones objetivamente previsibles, de forma tal que las
afectaciones positivas 0 negativas que de este se desprendan para los sujetos destinatarios de
la norma puedan ser calculadas previamente y no signifiquen una vulneracioén arbitraria de sus
derechos.

3.1.7. 1. Problema central

Desde la configuracion de la Constitucion Politica de 1991, el principio de la seguridad juridica
ha atravesado la totalidad de la estructura del Estado de Derecho , sin que, dada la
complejidad de las relaciones entre el Estado, los ciudadanos y los actores del nuevo orden
economico globalizado; el mismo haya logrado su efectiva materializacion, en especial por la
ausencia del disefio e implementacién de una politica publica integral y transversal de Estado,
dirigida hacia su fortalecimiento y consolidacién tanto en la Nacién como en los territorios.

Lo anterior, ha generado que en Colombia no sdélo no se cuente con indicadores o modelos de
medicién en relacion con el mayor o menor grado de la materializacién, avance o retroceso del
principio de seguridad juridica que faciliten el monitoreo constante del mismo como de la
adopcion de mejores y nuevas practicas para su fortalecimiento, sino que a su vez, dada la
ausencia de un Sistema Integral de articulacion y coordinaciéon de una Politica Publica integral
de Seguridad juridica, ha generado que existan multiplicidad de instituciones con funciones
relacionadas con temas de seguridad juridica, teniendo como gran reto la articulacién de sus
funciones y perspectivas al servicio de propoésitos comunes de Estado.

Asi mismo, otro de los efectos evidentes de la problematica descrita se concreta en la baja
calidad de la produccion normativa, la ineficacia del derecho, la polucion normativa, la falta de
criterios metodoldgicos para propiciar la prevencion del dafio antijuridico dentro de la
construccion normativa, y el insuficiente grado de apropiacion de herramientas, tales como el
analisis de impacto normativo, en aras de generar un sello de calidad y confianza al manejo de
las normas que expide el Gobierno Nacional.
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3.1.7. 1.1. Panorama institucional

No obstante, desde hace aproximadamente las ultimas dos décadas, Colombia ha venido
avanzado en el desarrollo de capacidades en materia de seguridad juridica, produccion,
divulgaciéon normativa, racionalizacion y simplificacién normativa, las cuales han tenido cierta
evolucion, pero sin coordinacion estratégica.

Precisamente, el Estado colombiano como parte de los avances de la politica de seguridad
juridica, ha abordado el manejo de las dimensiones estatica y dinamica desde la mejora en la
calidad del proceso de produccion normativa de la Rama Ejecutiva. Esto se ha efectuado, por
ejemplo, i) con el establecimiento de lineamientos para la elaboracién de actos administrativos,
consagrados en el Decreto 1609 de 2015, ii) con los lineamientos establecidos en el Decreto
1595 de 2015, para la elaboracion de los reglamentos técnicos, y iii) con la introduccién de la
metodologia de analisis de impacto normativo. Asi mismo, se ha avanzado especificamente en
la dimensién de cognoscibilidad mediante la construccién del Sistema Unico de Informacion
normativa, SUIN JURISCOL, que opera como repositorio publico y gratuito de las normas de
caracter general y abstracto de caracter nacional con su correspondiente afectacion de vigencia
y concordancia normativa y jurisprudencial; asi como con la ejecucion del proyecto de
depuracién y racionalizacion normativa, dirigido hacia la expulsion del ordenamiento juridico de
alrededor de 13.000 normas desuetas, obsoletas, anacrénicas o que agotaron su objeto, entre
otros.

De manera complementaria, se han visto adelantando una serie de esfuerzos que se
relacionan a continuacion:

Cuadro 22. Listado de Antecedentes Normativos en la en la calidad de la produccion normativa en
Colombia

Antecedentes Normatividad/Herramienta Alcance y contenido

ARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la
Republica como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y

Facultad Suprema Autoridad Administrativa:
reglamentaria Constitucion Politica de : . .
del Presidente Colombia 11. Ejercer la potestad reglamentaria, mediante la

expediciéon de los decretos, resoluciones y 6rdenes

de la Republica . . . -
necesarios para la cumplida ejecucion de las leyes.

La gestion juridica publica se consideré6 como una de
Proteccion al | Ley 790 de 2002 (Programa de |las 11 reformas transversales que se empezaron a

ordenamiento Renovacion de la desarrollar en el marco del PRAP, con el propésito de
juridico y técnica | Administracion Publica -PRAP- | establecer una politica integral que contribuyera a
normativa ) prevenir el dafio patrimonial derivado de las

actuaciones antijuridicas y de la débil defensa que se
hacia de los intereses del Estado.
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Antecedentes

Normatividad/Herramienta

Alcance y contenido

Decreto 1345 de 2010,
compilado en el Decreto 1081
de 2015, modificado por el
1609 de 2015

Establecio las directrices de técnica normativa para la
elaboracién y aprobacion de proyectos de decretos y
resoluciones en el Gobierno Nacional.

Decreto 1649 de 2014, Art. 14.
compilado en el Decreto 1081
de 2015

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica asume responsabilidades para promover la
compilacién y expedicion de decretos Unicos de
caracter sectorial. En ejercicio de dicha competencia,
expidié en mayo de 2015, 21 decretos compilatorios
de la regulacion reglamentaria de 21 sectores de la
Administracién.

CONPES 3816 de 2014:
Mejora Normativa Analisis de
Impacto Normativo (AIN)

Propone dos estrategias: una de corto plazo y otra de
mediano y largo plazo. En cuanto a la primera, esta
compuesta por: a) el establecimiento de una
institucionalidad que se encargue de las actividades
de coordinacion, articulacion y promocion de la
implementacion del analisis de impacto normativo en
la Rama Ejecutiva, concibiendo para el efecto al
Comité para la Mejora Normativa; b) Ia
implementacién de una estrategia de generacion y
fortalecimiento de capacidades para la gestion y uso
de herramientas de mejora en la produccion
normativa; c) la implementacion de la herramienta de
analisis de impacto normativo en la Rama Ejecutiva
en el orden nacional; d) el establecimiento de
lineamientos y guias para mejorar la consulta publica
y la transparencia del proceso normativo; y €) la
definicion y aplicacion de los mecanismos y
herramientas para la administracion y racionalizacion
del inventario normativo en un grupo de normas
estratégicas para la competitividad. En cuanto a las
estrategias de mediano y largo plazo, se propone: a)
la creacion de una instancia que asuma las funciones
del Comité para la mejora normativa; y b) la
obligatoriedad del uso del Anadlisis de Impacto
Normativo por parte de las Entidades de la Rama
Ejecutiva con funciones de iniciativa legislativa,
potestad reglamentaria y funcién regulatoria.

Decreto 1609 de 2015
compilado en el Decreto 1081
de 2015

Modifica las directrices de técnica normativa de que
trata el Decreto 1081 de 2015, Decreto Unico
Reglamentario del Sector de la Presidencia de la
Republica (antiguo Decreto 1345 de 2010.).

Arquitectura
Institucional

Decreto 2897 de 2011

En los Numerales 1, 4 y 12 del articulo 15 asigna a la
Direccién de Desarrollo del Derecho y Ordenamiento
Juridico del Ministerio de Justicia y del Derecho la
competencia para:

Proponer lineamientos para la formulacion de politica
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Antecedentes

Normatividad/Herramienta

Alcance y contenido

y metodologias para asegurar que la produccion
normativa de la administracion publica sea coherente,
racional y simplificada, con el propdsito de ofrecer
seguridad juridica.

Hacer seguimiento a los sectores de la Administracién
Publica Nacional en la aplicacion de los planes,
programas, proyectos y mecanismos trazados y
adoptados en materia de calidad en la produccion
normativa.

Conceptuar sobre la constitucionalidad y coherencia
con el ordenamiento juridico vigente, de las iniciativas
legislativas en materia de justicia y

Atender las peticiones, consultas y emitir  conceptos
juridicos  relacionados con los asuntos de
racionalizacién, simplificaciéon, consolidacion vy
divulgacion normativa.

Decreto 2482 de 2012

Establece los lineamientos generales para la
integracion de la planeacién y la gestion de las
entidades y organismos de la Rama Ejecutiva del
orden nacional con el objeto de adoptar el Modelo
Integrado de Planeacion y Gestion.

Decreto 1052 de 2014

Cre6 la Comision Intersectorial de Armonizacién
Normativa cuyo fin es apoyar al Gobierno Nacional en
el proceso de depuracion del ordenamiento juridico.

Decreto 1649 de 2014
(Funciones de la Secretaria
Juridica de la Presidencia)

La Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica asume responsabilidades vinculadas con
el concepto de calidad en la produccidon normativa
entre las que se encuentran: i) Preparar o revisar los
decretos con fuerza de ley que deba expedir el
Presidente de la Republica; ii) Revisar, estudiar,
formular observaciones y emitir conceptos sobre los
proyectos de decretos, resoluciones ejecutivas y
directivas presidenciales sometidas a consideracién
del Presidente de la Republica y; iii) Promover la
compilacién y expedicion de decretos Unicos de
caracter sectorial.

Antecedentes
sobre
transparencia y

Decreto 2696 de 2004

En este se definen las reglas minimas para garantizar
la divulgacion y la participacion en las actuaciones de
las Comisiones de Regulacion.
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Antecedentes

Normatividad/Herramienta

Alcance y contenido

consulta publica

Directiva Presidencial No.1 de
2005

Identific6 la necesidad de definir lineamientos en
materia de racionalizacién y simplificacion del
Ordenamiento Juridico, como una de las reformas
transversales del Programa de Renovacién de la
Administraciéon Publica (PRAP), para lo cual se
establecid, entre otros aspectos, el diseno, desarrollo
e implementacion del Sistema Unico de Informacién
Normativa (SUIN), que seria administrado por el
Ministerio del Interior y de Justicia, hoy Ministerio de
Justicia y del Derecho. El disefio, desarrollo e
implementacién del SUIN ha sido financiado desde
sus inicios con recursos propios del Ministerio y
recursos provenientes del empréstito con el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) para el
Fortalecimiento a los Servicios de Justicia

Ley 1437 de 2011, Art. 8

El Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, define en su articulo 8
que “las autoridades deberan mantener a disposicién
de toda persona informacién completa y actualizada,
en el sitio de atencién y en la pagina electrénica, y
suministrarla a través de los medios impresos y
electrénicos de que disponga, y por medio telefénico
0 por correo”.

Decreto 1345 de 2010, Art. 9,
10y 17, compilado por el
Decreto 1081 de 2015

Establece el deber de consulta para los proyectos de
decretos, resoluciones y actos administrativos de
caracter general del Gobierno Nacional.

Ley 1712 de 2014:
Transparencia y Derecho de
Acceso a la Informacién
Publica Nacional

Los articulos 9 y 11 establecen algunos casos de
informacion minima obligatoria a publicar por las
entidades que manejen sistemas de informacion del
Estado, entre los cuales se destacan: i)Las normas
generales y reglamentarias de las unidades
administrativas; ii)Los detalles pertinentes sobre todo
servicio que brinde directamente al publico,
incluyendo normas, formularios y protocolos de
atencion; iii) La informacion correspondiente a los
tramites que se pueden agotar en la entidad,
incluyendo la normativa relacionada, el proceso, los
costos asociados y los distintos formatos o
formularios requeridos; iv) El contenido de toda
decision y/o politica que haya adoptado y afecte al
publico, junto con sus fundamentos y toda
interpretacion autorizada de ellas; v)Los mecanismos
internos y externos de supervision, notificacion y
vigilancia pertinente del sujeto obligado; vi)Los
mecanismos o procedimientos por medio de los
cuales el publico pueda participar en la formulacion
de la politica o el ejercicio de las facultades de ese
sujeto obligado.
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Antecedentes

Normatividad/Herramienta

Alcance y contenido

Decreto 103 de 2015, art. 15

Establece el deber de publicar los “procedimientos a
que deben sujetarse los ciudadanos, usuarios o
interesados en participar en la formulaciéon de
politicas y en el control o evaluacion de la gestion
institucional, indicando los sujetos que pueden
participar, los medios presenciales y electrénicos, y
las areas responsables de la orientacién y vigilancia
para su cumplimiento”.

Participacion de Urna de
Cristal para la sancién del
Decreto Anti tramites 0019 de
2012

La Urna de Cristal fue la estrategia de participacion
ciudadana electronica y transparencia gubernamental
implementada como ejercicio de consulta para la
elaboracion del Decreto 0019 de 2012. Gracias a ella,
mas de 70 mil personas participaron, identificando
aquellos tramites que no deberian existir por
engorrosos o inutiles.

Bases del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 -
Sistema Unico de Consulta
Pudblica (SUCOP)

En las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2014 —
2018, se prevén las funciones de este Sistema de la
siguiente manera: el Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica, en coordinacién con
el DNP, creara el Sistema Unico de Consulta Publica
(SUCOP), que busca hacer mas eficiente y
transparente el proceso de consulta publica y facilitar
la coordinacion entre entidades en la expedicion de
normas. La funcién del SUCOP sera la de centralizar
los proyectos de decreto de caracter sustancial del
Gobierno  Nacional, incluyendo la  memoria
justificativa, estudios técnicos que los sustentan
(entre estos el Analisis de Impacto Normativo) vy
cualquier otro documento que les sirva de soporte,
como comentarios, sugerencias o, incluso,
propuestas alternativas”.

Decreto 270 de 2017

Norma expedida con la finalidad de garantizar la
publicidad de los proyectos especificos de regulacion
expedidos con firma del Presidente de la Republica y
la participacion ciudadana en el proceso de
produccion normativa, a través de opiniones,
sugerencias o propuestas alternativas, los proyectos
especificos de regulacion elaborados para la firma del
Presidente de la Republica.

Fuente: Direccién de Justicia, Seguridad y Gobierno del DNP y Direccién de Desarrollo del
Derecho y del Ordenamiento Juridico, MJD.
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3.1.7. 2. Causas del problema central

Tal como se menciona en la “Guia para la Discusion Sobre el Concepto de Politica Legal” (GlZ,
2012), las directrices y lineamientos de politica Publica en Colombia “han estado principalmente
enfocadas en la racionalizacién, simplificacion, analisis de vigencias y sistemas de informacion.
Su marco de actuacion se ha referido unicamente a la produccion normativa que se origina en
el Ejecutivo. A su vez, es de resaltar la poca disciplina que existe en la elaboracién de estudios
e investigaciones integrales sobre la calidad normativa, factor que dificulta la puesta en
discusion de asuntos como el funcionamiento y el rol del Derecho en Colombia. En este marco,
persiste el problema de una Falta de Calidad de la Produccién Normativa, que se hace visible
por los efectos que se generan.

Si bien el enfoque de la problematica esta dado en la produccion normativa del Ejecutivo
(proyectos ley de iniciativa gubernamental, decretos reglamentarios y resoluciones regulatorias)
no debe obviarse que el problema de la falta de calidad en la produccién normativa redunda en
todo el ordenamiento juridico en su conjunto (lo que da relevancia a las relaciones con el poder
legislativo y el judicial)”.

De la problematica identificada se derivan una serie de causas que la animan que se detallan a
continuacion:

3.1.7.2.1. Desarticulacién y debilidad interinstitucional en la produccién normativa

Segun el estudio realizado por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico -
OCDE sobre la politica regulatoria en Colombia (2013), las medidas para promover la calidad
regulatoria en el pais estan dispersas en diferentes entidades, lo cual podria causar duplicidad
de funciones, ademas de fragmentar la gestion regulatoria de forma que no se permite
involucrar a la totalidad de la administracion en el proceso de producciéon normativa, evitando
que se cumpla con los criterios de aseguramiento de la calidad contemplados en el Decreto
1345 de 2010.

En efecto, se presenta la falta de coordinacion en varias etapas del proceso de produccion
normativa tanto a nivel intra-institucional como a nivel interinstitucional. A nivel intra-
institucional, la ausencia del trabajo conjunto y coordinado entre las areas técnicas y juridicas
para la construccidn de normas, puede llevar a que en el proceso de produccion normativa se
de una deficiente revision juridica de los proyectos normativos, generando el riesgo de que se
expidan normas inviables o con problemas de validez o que generen antinomias o
contradicciones -internas dentro la misma norma o externas con otra u otras normas del
Ordenamiento Juridico-. Por ejemplo, el Ministerio de Justicia y Derecho - MJD sefialé que el
20% de las leyes expedidas durante los ultimos 10 afos han tenido problemas de
constitucionalidad (MJD, 2012).

A nivel interinstitucional, la falta de coordinacion puede llevar a que se excluyan entidades que
por necesidad o conveniencia deben participar dentro del proceso de produccién normativa.
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Esto genera el riesgo de que se expidan normas respecto de las cuales no haya consenso al
interior del propio gobierno”’.

El analisis de los roles de las diferentes entidades involucradas en la producciéon normativa de
la Rama Ejecutiva del orden nacional, evidencia que si bien la producciéon de decretos tiene
como maxima autoridad y ultima instancia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la
Republica®, aun falta coordinacion interna y externa de las oficinas juridicas de los sectores de
la Rama Ejecutiva del nivel central, no solo al elaborar proyectos normativos en el marco de
sus competencias, sino cuando participan en la construccion de proyectos normativos de
contenido total o parcialmente transversal. Esta situacion incide, principalmente, sobre el
componente de calculabilidad explicado en la parte introductoria de esta dimensién.

3.1.7.2.2. Debilidad de los lineamientos minimos que garantizan la calidad del proceso
de produccion normativa

De conformidad con los diagndsticos realizados hasta el momento, incluso por la OCDE, se
evidencid la existencia de una sobreproduccién normativa caracterizada por la expedicién de
decretos que corrigen o modifican la norma recién expedida, la existencia de normas que
regulan la misma materia y asignan competencias a entidades nacionales diferentes, sin tan
siquiera haberse articulado las mismas alrededor del contenido de dicha normativa y la
utilizacion de la modificacion al ordenamiento juridico como respuesta politica, mas no
estadisticamente relevante o eficiente al problema publico objetivo. Esta situacién incide,
principalmente, sobre el componente de confiabilidad, abordado en el planteamiento conceptual
de la dimension.

Cuadro 23. Numero de decretos publicados a través de SUIN-JURISCOL por la Rama Ejecutiva del
orden nacional, discriminados por tipo de decreto. 2004 -2016

TIPO DE DECRETO

DECRETOS CONSTITUCIONALES 24 0 4 0 6 0 0 2 6 1 1 1 0 45

DECRETOS LEGISLATIVOS 84

DIECIRETOR CIRPINARIOE 453 | 443 | 360 | 406 | 439 | 528 | 317 | 358 | 322 | 371 | 226 | 223 | 31 | %477

DECRETOS REGLAMENTARIOS | 533 | 533 | 208 | 265 | 265 | 153 | 204 | 182 | 212 | 249 | 209 | 106 | 10 | 2639

DIECIRETOR LEY 2 | 1 4 | 6| 3| 2|2 4] 6| 4] 3| 7]|o0 89
TOTAL 7334

712 | 680 | 597 | 677 | 722 | 689 | 550 | 608 | 547 | 625 | 439 | 447 | 41
Fuente: SUIN — JURISCOL (2016)

7 E, incluso, consenso entre el Gobierno y otros estamentos. En este sentido, dentro del proceso de construccion participativa del
Plan Decenal, el Consejo Superior de la Judicatura destacéd la importancia de contar con la perspectiva de la Rama Judicial en
temas que resultan de interés para el quehacer de quienes administran justicia, ejemplificando esta situacion con la identificacion
de dificultades generadas en su operatividad a partir de la expedicion de normas por parte del Legislativo y el Ejecutivo en
materia del régimen de carrera de la Rama, haciendo asi un llamado a que se cuente en esta tematica y otras de interés para las
diferentes jurisdicciones, con garantias de participacion de la Rama Judicial.

% Hecha la salvedad para los casos de los ministerios, departamentos administrativos, superintendencias y Comisiones de
Regulacion, que emiten regulacion de caracter general que no necesariamente lleva la firma presidencial y, por tanto, no pasan
por la revision de la Secretaria Juridica de Presidencia.
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Al contrastar la informacién de la cuadro anterior de forma anualizada, se puede apreciar que
entre enero de 2004 y febrero del afo 2016, se produjeron y entraron en vigencia 7.334
Decretos, de caracter general y abstracto. Esto significa, un promedio de 2,5 decretos
promulgados por dia. Por su parte, segun datos estimados por el Departamento Nacional de
Planeacion, con base en la informacién publicada en el Diario Oficial, se estima que entre el
afio 2.000 y el 2016 se emitieron un total de 68.698 resoluciones, 2.376 circulares, implicando
un promedio diario de 11,2 resoluciones expedidas (DNP, 2016).

Estos datos evidencian la existencia de un fenédmeno de inflacion normativa que, no obstante la
presuncién legal de conocimiento de la Ley, afecta la capacidad de las personas para conocer
toda la normativa vigente, la efectividad de los principios de seguridad juridica y confianza
legitima que deben regir las actuaciones de la Administracién Publica Nacional. Situacion que,
claramente, incide negativamente sobre el componente de cognoscibilidad arriba descrito.

A pesar de lo anterior y de acuerdo con la informacion suministrada en el cuadro precedente,
debe resaltarse que desde el 2014 a la fecha, la expedicién y produccion de decretos ha venido
decreciendo, reduciéndose en parte el proceso inflacionario que afecta el ordenamiento
juridico. No obstante, desde la administracion y desde el sector privado se mantiene una
preocupacion frecuente por la inflaciébn normativa, siendo una situacion que amerita la
continuidad de esfuerzos para su cabal superacion.

3.1.7.2.3. Insuficiente divulgacion institucional y ciudadana sobre la aplicaciéon de las
normas a través de la jurisprudencia y las decisiones de organismos de control y
autoridades tributarias

Reconociendo que las normas tienen implicitas unas dinamicas en virtud de las cuales sus
destinatarios las interpretan y aplican, a la vez que ocurre un ejercicio hermenéutico por parte
de las autoridades administrativas y judiciales a la hora de proferir decisiones y dirimir
controversias; cobra importancia esta consideracién como una parte determinante para efectos
del componente de cognoscibilidad. Asi, la lista de autoridades que construyen precedentes
con relevancia para ser tenidos en cuenta dentro de las relaciones sociales, es cada vez mas
amplia, abarcando no solamente a las Cortes, Tribunales y Juzgados que integran a la Rama
Judicial, sino también a: i) autoridades administrativas que ejercen funciones jurisdiccionales
(tales como la Superintendencia de Industria y Comercio, la Superintendencia de Sociedades,
el Instituto Colombiano Agropecuario — ICA, entre otras); ii) organismos de control
(Procuraduria General de la Nacion, Contraloria General de la Republica); y iii) autoridades en
materia tributaria (Departamento de Impuestos y Aduanas Nacionales — DIAN, Secretarias de
Hacienda de entes territoriales).

El conocimiento de estos precedentes resulta fundamental para que los destinatarios de las
normas (tanto actores pertenecientes al sector privado como al sector publico) comprendan el
ordenamiento juridico y orienten la toma de decisiones. En tal sentido, ha reconocido la Corte
Constitucional que:

la consistencia y estabilidad en la interpretacion y aplicacion de la ley tiene una relacion directa
con los principios de seguridad juridica y confianza legitima, al menos por dos razones. En
primer lugar, porque la previsibilidad de las decisiones judiciales “hace posible a las personas
actuar libremente, conforme a lo que la practica judicial les permite inferir qué es un
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comportamiento protegido por la ley.” De manera que, interpretaciones judiciales divergentes
sobre un mismo asunto “impide[n] que las personas desarrollen libremente sus actividades, pues
al actuar se encontrarian bajo la contingencia de estar contradiciendo una de las posibles
interpretaciones de la ley.” Y en segundo lugar, porque la confianza en la administracion de
justicia comprende “la proteccion a las expectativas legitimas de las personas de que la
interpretacion y aplicacion de la ley por parte de los jueces va a ser razonable, consistente y
uniforme” (Corte Constitucional, Sentencia T-466 de 2013. M.P. Luis Ernesto Vargas

Silva).

Asi, la importancia del precedente, en cualquier sistema juridico, radica en la vocacién del
mismo como regla para la resolucion de los casos futuros que correspondan a los jueces y a la
Administracién, al decidir controversias individuales. Teniendo en cuenta estas
consideraciones, es importante reconocer que cada una de estas autoridades cuenta con
espacios virtuales donde se presenta informacién sobre los precedentes que han construido.
Sin embargo, no existen estandares uniformes para la consolidacion de dicha informacion,
como tampoco existen criterios uniformes para su socializacién a la ciudadania. De manera
complementaria, es importante que a nivel del sector publico, se estandaricen parametros para
la socializacién de novedades jurisprudenciales y doctrinarias en el interior de las Entidades®,
de manera que los funcionarios conozcan los criterios aplicables a las actuaciones
administrativas a su cargo.

3.1.7.2.4 Debilidad en las herramientas existentes para garantizar la transparencia y
consulta publica en el proceso de producciéon normativa, incidiendo negativamente en
materia de confiabilidad

La Ley 1437 de 2011, con miras a garantizar la transparencia normativa y fortalecer el proceso
normativo con las respectivas observaciones ciudadanas, contempla como requisito legal
publicar en el sitio de atencién y en la pagina electrénica, la informacion regulatoria en que se
fundamenten sus acciones. Sin embargo, la implementacion de este requisito ha sido compleja
pues los ejercicios de participacion ciudadana en el proceso de produccion normativa en
Colombia, no se encuentran articulados ni estandarizados bajo una unica vision alrededor de la
participacién ciudadana al interior de la administracion publica. Lo anterior ha derivado en una
proliferacion de métodos que no cuentan con plazos claros ni uniformes para realizar los
periodos de consulta, limitando con ello la efectividad de la participacién ciudadana en el
proceso de produccion de las normas emitidas.

Para ilustrar la situacion resefiada anteriormente, del analisis de los datos provenientes del
Formulario Unico de Reporte de Avances en la Gestiéon - FURAG reportados trimestralmente
por cada uno de los sectores de la Administracién Publica Nacional y publicados en la pagina
web de cada entidad, el 98% de las entidades promueve algun tipo de participacion ciudadana
durante la produccion de las normas. A través del FURAG las entidades publicas reportan diez
(10) o mas canales de participacion utilizados para realizar sus actividades de consulta publica.

% Importante mencién merece sobre este aspecto, la difusion y seguimiento a la aplicacién de la figura de la extension de la
jurisprudencia, consagrada en el articulo 102 y subsiguientes de la Ley 1437 de 2011, en virtud de la cual las autoridades deben
extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya
reconocido un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos.
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Grafico 24. Publicidad de los proyectos especificos de regu/acién expedidos con firma del
Presidente de la Republica o,

Reuniones colectivas 26,8%
Consulta individual a través canales 23,2%
Res Sociales 23,2%
Llamadas telefénicas 17,3%
Encuesta en sitio Web 15,5%
Foros Virtuales 15,5%
Encuesta a organizaciones sociales 14,3%
Chat 14,3%
Teleconferencias interactivas 7,1%
Blog 3,6%
Ninguno 1,8%

0,0% 5,0% 10,0% 15,0% 20,0% 250% 30,0%

Fuente: Formulario Unico Reporte de Gestiéon Administrativa — FURAG (2014)

Como se puede apreciar en la grafico anterior, el canal mas utilizado para promover la
participacién ciudadana previo a la expedicion del Decreto 270 de 2017 eran las reuniones
colectivas con 26,8%; seguido por la consulta a través de canales virtuales y redes sociales con
23,2%, en cuarto lugar de utilizacién se encuentran las llamadas telefénicas con 17,3%,
posteriormente, se encuentran las encuestas en sitio Web y foros virtuales con 15,5%, las
encuestas a organizaciones sociales y los chat con 14,3%, en noveno lugar, estan las
teleconferencias interactivas con el 7,1%, finalmente los blogs con un 3.6% de utilizacion.

Adicional a lo anterior, para efectos de la elaboracién del FURAG 2014, se realizé una consulta
entre 23 entidades cabeza de Sector Administrativo, acerca de los mecanismos de
participacién ciudadana en el proceso de producciéon normativa de decretos en las vigencias
2014 y 2015. De las 22 entidades que respondieron al proceso de consulta, 14 contestaron la
totalidad de las preguntas planteadas en la consulta, 7 entidades dieron respuesta parcial a las
preguntas y un Departamento Administrativo manifesté que “no tiene la facultad para expedir
decretos, por ello cuando interviene en iniciativas normativas, el procedimiento previsto en la
Ley 1437 de 2011 se surte a través del Ministerio correspondiente”.

No obstante lo anterior, es importante destacar que recientemente se expidio el Decreto 270 de
2017, en el que se establecen los plazos para la consulta publica de los proyectos de
regulaciéon que tienen la firma del Presidente, estableciendo un minimo de 15 dias, para que los
ciudadanos puedan enviar sus comentarios, opiniones y propuestas alternativas. Asi mismo, el
Decreto establece que el proyecto de regulacion debe publicarse, junto con los documentos
técnicos de soporte, con las respuestas a los comentarios recibidos durante el tiempo de
consulta publica, asi como se debe sefialar la fecha de inicio y de cierre de la consulta, y el
medio para hacer llegar los comentarios. El Decreto, ademas, incluye la agenda regulatoria

19 Con el fin de que los ciudadanos o grupos de interés participen en el proceso de produccién normativa, a través de opiniones,
sugerencias o propuestas alternativas, los proyectos especificos de regulacion elaborados para la firma del Presidente de la
Republica deberan publicarse en la seccién de Transparencia y Acceso a la Informacion con anterioridad a la expedicion del
Decreto 270 de 2017
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anual (antes denominada Plan de Producciéon Normativa). Por ultimo, se establece que las
entidades que emiten regulacion de caracter general, que no lleva la firma del presidente,
deberan sefalar los plazos minimos para la consulta de sus proyectos regulatorios.

Los datos anteriormente presentados permiten apreciar que con anterioridad a la expedicion
del Decreto 270 de 2017 que recién empieza su proceso de implementacion, no habia unidad
de criterios para garantizar la participacion ciudadana efectiva en el proceso de produccion
normativa de la Rama ejecutiva del nivel nacional'’. Adicionalmente, un tercio de las entidades
reducian la participacion ciudadana a un mero ejercicio de publicacidon y recepcion de
comentarios de sus proyectos regulatorios por medio de la pagina web de cada entidad. En
este orden de ideas, no era posible distinguir en la administracién un proceso estandarizado de
consulta publica que permita a la ciudadania conocer los espacios de participacién, asi como,
los tiempos y mecanismos a través de los cuales pueden ejercer efectivamente dicha
participacién durante el proceso de produccion de las normas.

Por ultimo, es importante tener en cuenta que en las Bases de Plan Nacional de Desarrollo de
2014-2018, todos por un nuevo pais, se dispuso que el Departamento Nacional de Planeacién
lideraria la creacion del Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP), “que busca hacer mas
eficiente y transparente el proceso de consulta publica y facilitar la coordinacién entre entidades
en la expedicion de normas. La funcion del SUCOP seréa la de centralizar los proyectos de
decreto de caracter sustancial del Gobierno Nacional, incluyendo la memoria justificativa,
estudios técnicos que los sustentan (entre estos el Analisis de Impacto Normativo) y cualquier
otro documento que les sirva de soporte, como comentarios, sugerencias o, incluso, propuestas
alternativas”. Asi las cosas, esta herramienta constituye el avance institucional llamado a ser
desarrollado, para efectos de avanzar en los importantes retos derivados de este aparte del
diagnostico.

3.1.7.2.4 Ausencia de vigilancia en el proceso de produccion normativa

La falta de calidad en producciéon normativa también sera causada por la inexistencia de un
procedimiento e instancia que “cuide” el proceso de produccion de las normas. Asi, se
encuentra que en una reciente medicion de los indicadores politica regulatoria en Colombia en
2016, llevada a cabo por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE), se senald, que Colombia debe consolidar las funciones de supervisién con un
mandato claro. Al respecto, sefiala que Colombia ha avanzado en la adopcion de diferentes
politicas con la finalidad de mejorar la calidad de la regulacién. Sin embargo, estos esfuerzos
no estan consolidados en una aproximacion integral consistente. Asi las cosas, se tiene que el
Departamento Nacional de Planeacién lidera la implementaciéon del referido documento
CONPES 3816, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica es responsable de las
estrategias de reduccién de cargas administrativas y la politica anti tramite, el Ministerio de
Comercio coordina y revisa la produccion de los reglamentos técnicos, la Superintendencia de
Industria y Comercio revisa el impacto de la competencia de los proyectos de actos
administrativos. Por lo tanto, la OCDE (2016) recomienda consolidar las funciones de revision
de la produccién y la calidad normativa en una institucion central con un mandato claro, que
permita la efectiva implementacion de las buenas practicas regulatorias.

191 A] respecto, resulta importante tener en cuenta las observaciones efectuadas por la OCDE, que sefialé que “el gobierno abierto
propicia el escrutinio publico, recopilando hechos de quienes se ven afectados por las propuestas, protege contra la corrupcion, y
promueve la confianza de los ciudadanos en el gobierno mediante una mayor transparencia y participacion publica. Facilita la
meta de no discriminacion al fomentar el acceso y el trato equitativos para todos los ciudadanos, de conformidad con la ley.”
OCDE, Recomendaciones del Consejo sobre Gobernanza y Politica Regulatoria, 2012, p. 24. Recuperado de:
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20with%20cover%20SP.pdf
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Ahora bien, desde la perspectiva metodoldgica para el monitoreo de la construccién normativa
desde la propia administracién, se tiene que, si bien se han desarrollado directrices o
herramientas al respecto, como la Directiva presidencial 5 de 2010, el Decreto 1345 de 2010,
modificado por el Decreto 1609 de 2015, compilado en el Decreto 1081 de 2015 y el Manual
para la elaboracion de textos normativos anexo a éstos, hasta el momento no hay un monitoreo
permanente y una evaluacidn ex post que demuestren los impactos de tales herramientas,
siendo esta una herramienta fundamental para determinar el grado de eficacia de las normas
expedidas, en favor de la calculabilidad. Asi mismo, debe revisarse si sus propdésitos pueden
ser fortalecidos o ampliados en el sentido de proponer lineamientos o articular los ya existentes
para orientar todo el proceso de produccion normativa. En este sentido, la OCDE (2014)
también recomienda al Gobierno de Colombia promover el uso sistematico de la evaluacion ex
post de los instrumentos regulatorios a fin de hacer la regulacién mas eficiente y efectiva, y
constatar que los impactos y resultados obtenidos estan acorde a los objetivos planteados en el
disefio de la regulacion.

3.1.7. 2. 5. Ausencia de evaluacion y medicion de las causas y de los efectos de las
normas en el ambito social, econémico, politico, ambiental, fiscal y juridico

Dentro del marco de la expedicion del documento CONPES 3816 de 2014 se contemplé la
medida de creacidn del Analisis de Impacto Normativo. Por tal motivo, el DNP con el apoyo de
otras entidades, ha realizado esfuerzos para capacitar en temas de mejora regulatoria y sus
herramientas, como el mencionado Andlisis de Impacto Normativo y la consulta publica'®.
Adicionalmente, el DNP elaboré un Guia de Analisis de Impacto Normativo, una Guia de
Valoracién de Impactos y una Guia de Consulta Publica, con el objetivo de apoyar a las

entidades en la adopcién y uso de estas herramientas.

Asi las cosas, a la fecha, se erige como reto el posicionamiento de un estandar especifico para
la elaboracidon de este tipo de analisis en el ambito de las leyes como en el de los decretos,
estando actualmente en manos de cada actor la decisién sobre qué y cdmo evaluar la norma
que propone. Esto supone un desequilibrio en la produccion normativa, que puede propiciar un
desmejoramiento de su calidad, pero a s vez puede incidir negativamente sobre la
competitividad del pais. En efecto, sin un estudio adecuado la regulacion puede tener un
impacto negativo en las decisiones de inversion, los negocios, la generacién de empleo, y la
competitividad. Tal y como se sefiala en un informe preparado por el Consejo Privado de
Competitividad en 2016, la carga regulatoria, junto con la corrupcion, el terrorismo, y el crimen
organizado, es uno de los factores que mayor incidencia tienen en el componente institucional,
dejando a Colombia al nivel de paises como Nigeria o Pakistan (Consejo Nacional de
Competitividad 2016-2017).

Por lo tanto, ante la dificultad de medir los impactos de las normas ante la inexistencia de una
metodologia para el efecto que se haya posicionado en la integridad de la institucionalidad del
pais, se dificulta cualquier proceso de planeacién e implementacion de correctivos para los
efectos no previstos o las problematicas que se desarrollen alrededor de la aplicacion de la
norma. Se trata, en suma, de una dificultad de alto impacto, que se relaciona con problemas
predicables para las dimensiones de cognoscibilidad, confiabilidad y calculabilidad.

12 De conformidad con la informacién suministrada por el DNP, dentro del proceso de construccion de este Plan Decenal, se
espera que para el 2018, cuando terminan los tres afios de preparacion otorgados por el mencionado documento CONPES, se
implemente: 1) la obligatoriedad del AIN y 2) la facultad de revision del AIN.
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3.1.7.2.6 Falta de enfoque de prevencion del dano antijuridico dentro del proceso de
construccion normativa

El nimero de procesos judiciales iniciados contra el Estado colombiano'® amerita profundos
estudios acerca de sus causas, los criterios orientadores que emplea el Juez para su resolucion
y la probabilidad de éxito a la luz del analisis estadistico. Estos niveles de analisis comportan
importantes criterios para la prevencion del dafno antijuridico, y efectivamente se ha avanzado
en su desarrollo por parte de diversas Entidades, bajo el liderazgo de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado. Sin embargo, desde el plano normativo, se echa de menos en las
exposiciones de motivos de proyectos de Ley, memorias administrativas y partes
considerativas de actos administrativos, el desarrollo de razonamientos sobre la utilidad de las
normas para prevenir el dafio antijuridico, asi como el planteamiento y analisis de impactos
positivos 0 negativos sobre la litigiosidad que las mismas podrian propiciar, cuando comportan
modificaciones sobre las condiciones para el ejercicio de derechos o la realizacion de
actuaciones con relevancia juridica dentro del sector objeto de la norma. Esto, aunado a la
importancia de advertir sobre la litigiosidad propia que pueden generar las normas, entendida
como el volumen de demandas que puede suscitar una Ley o acto administrativo, por la posible
contravenciéon de normas de orden superior. Asi, se reitera que, conforme a los datos
analizados por el Ministerio de Justicia y Derecho, entre 2002 y 2012 un 20% de las leyes
expedidas tuvieron problemas de constitucionalidad (MJD, 2012).

3.1.7.2.6. Falta de sencillez y comprensibilidad ciudadana de la norma por uso
inadecuado del lenguaje en su elaboracién y redaccion

Se han creado algunas herramientas como el Decreto 1345 de 2010, el cual establece para
decretos y resoluciones del orden nacional las etapas a seguir en su redaccion. Sin embargo,
no existen mediciones que permitan observar si el uso adecuado del lenguaje en la elaboracion
de normas ha mejorado y cudl ha sido su contribucién en la calidad de la norma. Igualmente, la
ley 1147 de 2007 cred la Unidad Coordinadora de Asistencia Técnica Legislativa del Congreso
de la Republica, la cual tiene como objetivo “brindar servicios de apoyo juridico y asesoria
técnica a las Comisiones Constitucionales y Bancadas del Congreso”. No obstante, el mal uso
del lenguaje en la redaccion de normas y la ausencia de una estructura l6gico- sistematica de
la disposicion normativa, de lenguaje, referencias y citas legales, etc. aun siguen siendo
comunes. Esta situacién incide negativamente, principalmente, sobre el componente de
confiabilidad, al hacer mas dificultosa para el ciudadano, la comprensién del contenido y las
consecuencias de la aplicacién de una norma.

1% De conformidad con las cifras reportadas por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, para el cierre del afio 2016
se contaba con un registro de 539.061 procesos judiciales activos en contra de la Nacion, con pretensiones por $3.507,8 billones.
El nimero de procesos aumentd en un 17,3% frente a los procesos existentes al cierre del 2015 (459.479).Cfr. Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado, Informe al Consejo Nacional de Politica Fiscal — CONFIS, aiio 2016. Bogota: ANDIE, 2017, p.
6.
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3.1.7.2.7 Falta de coordinacion entre la Nacion y los entes territoriales en relacion con las
politicas publicas asociadas al fortalecimiento del principio de seguridad juridica

Por razén del principio constitucional de autonomia de las entidades territoriales, los
lineamientos de Politica Publica tomados por las entidades de caracter nacional dirigidos al
fortalecimiento del principio de seguridad juridica y de mejora de la calidad de la produccion
normativa, no han tenido un efecto vinculante en todo el territorio nacional. Asi, a nivel de
departamentos, distritos y municipios resultan replicandose los problemas y causas aca
expuestos, prolongando las tensiones sobre seguridad juridica a nivel de los entes territoriales,
sin que exista un auténtico escenario donde se pueda generar interlocucion acerca de como
generar estrategias de mejora en estos aspectos. En este sentido, el establecimiento de vasos
comunicantes entre nacion y territorio se identifica como una potencialidad de propiciar,
socializar y replicar buenas practicas en materia de seguridad juridica, homogeneizar
metodologias y lenguajes en la construccién de actos administrativos y masificar espacios de
participacion y de divulgacion normativa, accesibles para la ciudadania en general.

3.1.7. 3. Lineas de accioén propuestas

Habiendo abordado la problematica central y sus causas generadoras, se propone desde este
Plan Decenal una serie de acciones tendientes a dar solucion a los hallazgos presentados
hasta este punto. Siguiendo el marco conceptual que se ha definido para esta dimension, se
proponen una serie de objetivos y acciones consecuentes, para fortalecer el posicionamiento
del tema a nivel de politica publica, asi como los componentes de cognoscibilidad,
calculabilidad y confiabilidad.

Asi, como objetivo general se propone el de propiciar las condiciones para que os atributos de
cognoscibilidad, calculabilidad y confiabilidad del ordenamiento juridico se desarrollen en
Colombia, siendo a su vez, objetivos especificos: i) propiciar el posicionamiento de la seguridad
juridica desde la perspectiva estratégica de la politica publica; ii) definir estrategias de
divulgacion y difusién del ordenamiento juridico vigente en la naciéon y en el territorio, en
funcion de su cognoscibilidad; iii) fortalecer la consolidacion y divulgacién de la jurisprudencia y
las decisiones administrativas que permiten entender la interpretacion del ordenamiento
juridico; iv) generar mecanismos de articulacién para la produccion normativa para propiciar la
coherencia en el marco juridico; v) consolidar la prevencion del Dafno Antijuridico dentro de la
Produccion Normativa; vi) fortalecer los lineamientos para la produccién normativa en funcion
de la calidad y la previsibilidad; vii) aumentar de los niveles de transparencia y consulta publica
en el proceso de produccion normativa; y viii) mejorar estandares de calidad de la produccion
normativa para facilitar la eficacia, cognoscibilidad y confiabilidad del ordenamiento juridico.

3.1.7.3.1. Lineas de acciéon en materia de posicionamiento como politica publica

En primer lugar, teniendo en cuenta los avances institucionales hasta la fecha y las
aspiraciones plasmadas en el referenciado documento CONPES 3816 de 2014, se hace
necesaria la formalizacion de una Comision Intersectorial para la mejora de la produccion
normativa, de tal forma que se profundice en la labor efectuada por la Mesa interinstitucional
actualmente existente. Para el ejercicio de esta accién, se debe contar con la responsabilidad
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del Ministerio de Justicia, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, la Presidencia
de la Republica y el Departamento Nacional de Planeacion.

De la mano con la anterior accion, se considera pertinente el posterior disefio y puesta en
funcionamiento de Subcomisiones encargadas de analizar el marco juridico respectivo y las
propuestas normativas en cada sector administrativo sobre el cual se determine que revisten
impacto, bajo la coordinacion de la anteriormente propuesta Comision Intersectorial para la
Mejora de la Produccion Normativa. Los lideres estratégicos deben ser el Ministerio de Justicia;
el Departamento Administrativo de la Funcidén Publica; la Presidencia de la Republica y el
Departamento Nacional de Planeacion; con el apoyo operativo de cada una de las Entidades
que estén llamadas a integrar las diferentes Subcomisiones sectoriales.

Para efectos de un posicionamiento continuo de la tematica, se propone el disefio y
construcciéon de indicadores de medicion de seguridad juridica a partir del levantamiento de una
linea base, de tal forma que se pueda medir este aspecto de alguna manera palpable y con
soportes facticos que sustenten los resultados. Dicha definicion puede provenir desde la
Comision Intersectorial para la Mejora de la Produccién Normativa, con el liderazgo operativo
del Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica y
el Departamento Nacional de Planeacion

Como ultima accién que se propone desde este componente, se debe generar un mecanismo
de coordinacion y articulaciéon entre los niveles del Gobierno (nacional, departamental y
municipal) encargado de promover la adopcion de politicas normativas y regulatorias, asi como
las herramientas para asegurar el cumplimiento de criterios de calidad en la produccion
normativa y regulatoria. Para el desarrollo de estas acciones se requiere el concurso del
Ministerio de Justicia y del Derecho, la Presidencia de la Republica, el Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, el Ministerio del Interior, los departamentos, distritos y
municipios.

3.1.7.3.2. Lineas de accion en relacion con el componente de cognoscibilidad

En relacion con la potencializacion de la cognoscibilidad, como componente de la seguridad
juridica, se propone como objetivo disenar estrategias de divulgacion y difusién del
ordenamiento juridico vigente en la nacion y en el territorio.

Para estos efectos, el Ministerio de Justicia y del Derecho parte de reconocer los avances en
materia de consolidacion de informacion juridica que se han desarrollado durante los ultimos
afios. Se debe hacer énfasis en el desarrollo del Sistema Unico de Informacién Normativa —
SUIN JURISCOL'™. En su calidad de sistema con vocacién de unificacion informativa en
materia normativa, se reconoce su potencial como referente fundamental de consulta
ciudadana, de donde se desprende que el robustecimiento de sus condiciones de
infraestructura y arquitectura humana y tecnoldgica, constituyen una prioridad para efectos del
Plan Decenal.

Para estos efectos, se debe avanzar en dos fases: una diagndstica, en donde se proceda a la
identificacion de las necesidades del SUIN, a la luz de los diferentes componentes

1% En SUIN-JURISCOL, se pueden consultar todas las normas del orden nacional de cardcter general y abstracto como las
constituciones de 1886 y 1991, actos legislativos, leyes, decretos, directivas presidenciales, resoluciones y circulares desde 1886,
entre otras.
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anteriormente referenciados, con la respectiva planificacion para su satisfaccion; y una de
ejecucion de la estrategia,

Sin embargo, el fortalecimiento de este sistema no se agota en su valor intrinseco como fuente
de consulta. En efecto, se reconoce que también tiene un fuerte potencial como nodo
articulador en materia de difusidon de informaciéon normativa, cuyo funcionamiento se puede
llevar a cabo de manera articulada con los diversos sistemas existentes en materia de
orientacion al ciudadano en los diversos aspectos cubiertos por las Entidades gubernamentales
a cargo de la administracion de los mismos. Esto implica un avance en la implementacion del
Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP) y el posicionamiento de SUIN mediante la
divulgacion sobre sus caracteristicas y en la forma en la que interacciona con otros sistemas
gubernamentales, de cara a los ciudadanos en su calidad de usuarios.

Esta linea de accion comporta, entonces, un amplio componente técnico en lo relacionado con
la articulacién de sistemas de informacién. Sin embargo, también es cierto que comporta un
componente juridico y gerencial de analisis sobre los valores agregados que puede desarrollar
SUIN, las necesidades de otros sistemas que pueden ser satisfechos por esta herramienta y la
identificacion de los marcos normativos inherentes a la orientacién que brindan a los
ciudadanos los sistemas de informacion que interactien con SUIN.

Teniendo en cuenta las funciones establecidas en cabeza del Ministerio de Justicia y del
Derecho, en virtud del Decreto 2897 de 2011, y atendiendo a que esta cartera tiene a su cargo
la administracion del SUIN, se identifica a dicho Ministerio como el responsable primigenio de la
implementacién de estas lineas de accién, con el acompafamiento del Ministerio de TIC, la
Presidencia de la Republica y el Departamento Nacional de Planeacién.

Ahora bien, de conformidad con las consideraciones efectuadas en el aparte de diagndstico, en
relacion con la consolidacion y divulgacion de informacion sobre precedentes jurisprudenciales
y decisiones administrativas, constituye una accidn estratégica prioritaria, la atencion de
manera efectiva, de las necesidades de infraestructura y arquitectura humana y tecnolégica
para las Relatorias de las Altas Cortes, los Tribunales, los organismos de control, la autoridad
tributaria y las autoridades administrativas con funciones jurisdiccionales. Para estos efectos,
se requieren gestiones desde el Consejo Superior de la Judicatura, la Procuraduria General de
la Nacion, la Contraloria General de la Republica, la DIAN, el Ministerio de Justicia y del
Derecho, la Superintendencia de Industria y Comercio, la Superintendencia de Sociedades, la
Superintendencia Financiera, la Superintendencia de Salud y el Instituto Colombiano
Agropecuario.

En complemento con lo anterior, se requiere ampliar la divulgacién jurisprudencial y doctrinaria
a la ciudadania, para lo cual es importante la renovaciéon de los aspectos que se estimen
pertinentes en los portales de las Relatorias, asi como la puesta en marcha de campanas de
difusién de la informacién hacia la ciudadania. También se puede avanzar hacia la integracion
de la informacién de los portales de Relatorias de los organismos respectivos, con el portal del
SUIN.

Sin embargo, también se debe avanzar en lo relacionado con el acceso a esta informacion en
las Entidades publicas. Para esto, se propone elaborar lineamientos para la divulgacion interna
de informacion sobre novedades jurisprudenciales y doctrinarias, dentro de las Entidades
Publicas, siendo una instancia clave para este propésito, la Comision Intersectorial para la
mejora de la produccion normativa cuya creacion se propone en este Plan Decenal.

Adicionalmente, se reconoce que desde la Rama Judicial, se han generado espacios de
difusion de conocimiento desde las Cortes, tales como los Encuentros Nacionales organizados
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por cada jurisdiccidén, asi como los Encuentros regionales que se han promovido desde la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo. En este sentido, se propone ampliar los espacios
de socializacién de la jurisprudencia por parte de la administracion de justicia, aprovechando
los anteriormente mencionados, o incluso creando nuevos, tales como encuentros sectoriales,
con entidades y actores interesados segun la tematica, para la socializacién de novedades en
cada jurisdiccion y especialidad. Como responsables para esta accion, se identifica al Consejo
Superior de la Judicatura, asi como a las otras Altas Cortes: Corte Suprema de Justicia,
Consejo de Estado y Corte Constitucional. Se identifica como un actor clave, sobre el cual se
puede apalancar esta propuesta, a las Universidades, pues es alli donde se forman los
profesionales que mas adelante se desempenaran como empleados y funcionarios de las
entidades estatales; por lo que, es importante que estas se vinculen a las jornadas de
socializacién.

Por ultimo, para efectos de promover e incentivar el respeto por el precedente judicial a nivel de
Entidades publicas, se propone efectuar seguimiento, verificaciéon y difusion de los casos y las
situaciones en que se de aplicacién a la extension del precedente jurisprudencial en sede
administrativa. Para el ejercicio de esta accion deben concurrir el Ministerio de Justicia; el
Ministerio de TIC; el Departamento Administrativo de la Funcién Publica; la Presidencia de la
Republica; el Departamento Nacional de Planeacion; la Agencia de Defensa Juridica de la
Nacion; el Consejo Superior de la Judicatura y el Consejo de Estado

3.1.7.3.3. Lineas de accion en relacion con el componente de confiabilidad

En materia de confiabilidad, se reconoce la necesidad de avanzar en la inclusién del
ciudadano, en su calidad de destinatario fundamental de las normas y como actor que se hace
participe de los procesos de construccion de las mismas. En tal sentido, se trazan como
objetivos para este componente, por una parte, aumentar los niveles de transparencia y
consulta publica en el proceso de produccion normativa; y por otra, mejorar los estandares de
calidad formal de la produccion normativa, para facilitar su entendimiento por la ciudadania.
Cada uno de estos objetivos comporta diferentes estrategias y acciones, como se detalla a
continuacion.

En relacion con el primer objetivo, las estrategias que se deben priorizar estdn encaminadas a
propiciar la participacién, potencializando en los ciudadanos la apropiacion de un papel activo
dentro de los procesos de construccion normativa, a lo largo de etapas como la planeacion, el
disefio y la misma implementacion de las normas. Sin embargo, esto comporta un entramado
de acciones en diferentes perspectivas de la apertura y transparencia: por una parte, se deben
crear metodologias para estructurar la participacién ciudadana de una forma organizada y
generadora de valor para el fortalecimiento de la produccién normativa. Por otra parte, se
deben planear, disefiar e implementar canales de participacion, accesibles a la ciudadania en
general, que propicien la remisién de opiniones, sugerencias y reflexiones. Por ultimo, dichos
canales deben estar complementados por el establecimiento de espacios de participacion -por
ejemplo, escenarios académicos de discusion-, donde los ciudadanos puedan ser escuchados
y manifestar sus posiciones respecto a un asunto cuyo proceso de construccién normativa se
estuviere adelantando. Se toma como avance institucional, en torno al cual estan llamadas a
ser implementadas estas acciones, el referenciado SUCOP, como herramienta para facilitar la
consulta y publicidad de los proyectos de decreto del Gobierno nacional, consolidandose la
accion propuesta en la consolidacion del SUCOP como un mecanismo de participacién entre la
ciudadania y las entidades, en la fase de planeacion, disefio e implementacién de las normas.
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Para estos efectos se requeriria el concurso de esfuerzos, por parte del Departamento Nacional
de Planeacion (entidad a cargo de la puesta en funcionamiento del SUCOP), el Ministerio de
Justicia y del Derecho y la Presidencia de la Republica (particularmente, la Secretaria de
Transparencia).

Ahora bien, en relacion con el segundo objetivo, su materializacién se concreta mediante el
cierre de la brecha existente entre el lenguaje técnico-juridico y el lenguaje cotidiano del
ciudadano, de tal forma que las normas sean accesibles, no solo desde el punto de vista de
poder ser consultadas en una fuente claramente identificable, sino también con un
entendimiento efectivo de su contenido. En este sentido, se debe avanzar metodolégicamente
hacia la construccidén de herramientas para la determinacién del publico objetivo de las normas,
la asimilacién de la Guia de lenguaje claro elaborada dentro del marco de la Politica Nacional
de Eficiencia Administrativa al Servicio al Ciudadana (adoptada a partir del documento Conpes
3785 de 2013), y la recepcion y consolidacion de retroalimentacién acerca de la asimilacion del
contenido de las normas, en atencion a la comprensién sobre su contenido, por parte de los
ciudadanos. Accidon que se concreta, en suma, en la expedicion de un Manual de Técnica de
produccién normativa, como herramienta que aglutine todos los factores anteriormente
caracterizados y procurando asi, la mejora de la calidad normativa por parte de las Oficinas
juridicas de Administracién Publica encargadas de desarrollar dicha funcién.

Esta linea de accion puede ser liderada por el Ministerio de Justicia y del Derecho, con el
concurso del Departamento Nacional de Planeacion en su calidad de Entidad a cargo del
desarrollo de la Guia de Lenguaje Claro, en el marco de la implementacién del mencionado
Conpes 3785 de 2013. La adopcién del Manual podria estar en cabeza de la Comision
Intersectorial para la mejora de la produccion normativa que se propone arriba.

Por ultimo, y como mecanismo para hacer efectiva la socializacion de conocimientos alrededor
de los aspectos que serian abordados por el Manual de técnica de produccién normativa, se
deben disefar e implementar mecanismos de capacitaciéon permanente a los funcionarios de
entidades del orden nacional y territorial en temas como la calidad formal de la produccion
normativa,, el uso del lenguaje claro, metodologia de analisis de impacto de la regulacion,
costeo de la regulacion, evaluacion y seguimiento, participacién ciudadana, entre otros.
Estrategia que estaria a cargo del Departamento Nacional de Planeacion, el Departamento
Administrativo de la Funcion Publica y el Ministerio de Justicia y del Derecho

3.1.7.3.4. Lineas de accion en relacion con el componente de calculabilidad

Para fortalecer la calculabilidad, se identifican multiples esfuerzos que se deben adelantar
dentro del marco de este Plan Decenal. Aca se concentran, quiza, los retos mas amplios en
materia de seguridad juridica, a la luz de cuatro objetivos que se han establecido, a saber: i)
Generar mecanismos de articulacion para la produccion normativa para propiciar la coherencia
en el marco juridico; ii) fortalecer los lineamientos para la produccién normativa en funcion de la
calidad y la previsibilidad; y iii) consolidar la prevencion del Dano Antijuridico dentro de la
Produccién Normativa.

Estos objetivos comportan, a su vez, una serie de acciones encaminadas a su efectiva
satisfaccion, como se discrimina a continuacion:

En cuanto a la generacién de mecanismos de articulacién, desde este plan decenal se propone
como linea de accion, el disefio e implementacién una ruta de apropiacion de la plataforma
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Sistema Unico de Consulta Publica (SUCOP), como un mecanismo de coordinacién entre las
entidades, asi como de sus areas técnicas vy juridicas, en tiempo real, para la expedicion de
normas de caracter general; y de participacion de la ciudadania y los grupos de interesados en
los proyectos normativos. Conforme a los destinatarios de dicho documento, para efectos de
definir las metodologias correspondientes, se puede identificar como Entidades responsables al
Ministerio de Justicia y del Derecho, al Departamento Administrativo de la Funcion Publica y al
Departamento Administrativo de Planeacion

En cuanto al fortalecimiento de los lineamientos para la produccion normativa, surgen tres
lineas de accién. En primer lugar, se reconocen los avances plasmados en los apartes
anteriores, correspondientes al diagndstico de causas constitutivas del problema central, donde
cobra especial importancia el desarrollo de la metodologia de Analisis de Impacto Normativo,
bajo el liderazgo del Departamento Nacional de Planeacion. El reto es importante, no solo en lo
atinente a su puesta en funcionamiento, sino también desde lo relacionado con la definicién de
indicadores para la medicion de su eficacia. Asi, se debe establecer la aplicacién y el
seguimiento al cumplimiento de la implementacion del analisis de impacto normativo para la
regulacion de caracter general de la Rama Ejecutiva del orden nacional. Para la gestion de esta
accion, se identifica como Entidades responsables al Departamento Nacional de Planeacion, el
Ministerio de Justicia y del Derecho y a la Presidencia de la Republica.

En segundo lugar, se hace necesario, una vez apropiado el analisis de impacto normativo a
nivel central, la generacion de las recomendaciones respectivas para la adopcion de dicha
metodologia y su respectivo mecanismo de revision, para la regulacion de caracter general de
la Rama Ejecutiva del orden territorial. Para esta accién se identifica como autoridades
responsables al Departamento Nacional de Planeacion, la Presidencia de la Republica, el
Ministerio de Justicia y del Derecho, el Ministerio del Interior y el Departamento Administrativo
de la Funcion Publica.

Por ultimo, se propone propiciar la apertura de espacios de socializacidon sobre la gestion
desplegada por las diferentes Entidades, de tal forma que se garantice el intercambio de
informacion sobre buenas practicas y estandares internacionales sobre seguridad juridica. En
este sentido, el énfasis se debe hacer desde el plano pedagdgico, a fin de integrar este
conocimiento al servicio de cualquier Entidad interesada. Para estas dos ultimas acciones, se
identifican como entidades responsables, al Ministerio de Justicia y del Derecho, al
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, a la Presidencia de la Republica y al
Departamento Nacional de Planeacién.

Finalmente, en relacién con la consolidacién del dafio antijuridico en el plano normativo, se
hace necesaria la creacién de metodologias para expandir esta concepcion a la produccion de
normas. Dicha construccion se haria en dos niveles: desde el andlisis de causas primarias
atribuibles al marco normativo, generadoras de dafio antijuridico (propiciando correctivos
normativos); y desde el analisis de riesgos de dafio antijuridico dentro del Sector Administrativo
en el cual se efectua el proceso de produccidon normativa correspondiente (generando
advertencias o mediciones de posibles impactos positivos o0 negativos). La responsabilidad
para la elaboracién de estas metodologias, conforme a su misionalidad, corresponderia a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica, en coordinacion con el Ministerio de Justicia y del
Derecho.
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3.1.7. COMPETENCIAS DE LOS ACTORES DEL SISTEMA DE JUSTICIA

Para prestar un buen servicio en cuanto a la Administracion de Justicia en Colombia, es
necesario plantear una formaciéon continua, especializada y complementaria, que busque
fortalecer el buen actuar y compromiso ético de los operadores de justicia.

Dicha formacion debe estar enfocada al cumplimiento en primera instancia de los derechos de
las personas, y del buen ejercicio de aplicacion de la justicia. Para lograr esto es necesario
contar con una serie de estrategias y acciones implementadas desde cada una de las
instituciones y desde la interinstitucionalidad; para vencer todos aquellos obstaculos
relacionados con la inoperancia de la justicia.

La percepcién que tienen los ciudadanos frente a la justicia se relaciona con la incapacidad e
inoperatividad en cuanto a la resolucién de los procesos a investigar. Y no es lejos de ser una
evidencia real de lo que viven los operadores de la justicia, pues, no cuentan con la
capacitacion suficiente en temas avanzados, no se les facilita la interpretacion de algunos
procesos y no hay trabajo interdisciplinar por parte de las instituciones. Se da entonces una
deficiencia en el desarrollo de competencias que cada funcionario debe tener.

El mundo actual vive en un proceso de globalizacion que le exige a la sociedad, que los
individuos cumplan con los retos que continuamente salen; es por ello que se plantea la
necesidad de desarrollar una serie de competencias, que permitan a los sujetos estar en
capacidad de dar soluciones. El discurso de las competencias es un tema que se enuncia a
diario, y que esta directamente relacionado con los procesos de formacién; comprender que es
una competencia, es fundamental en los ejercicios de reflexion que se hacen sobre los
procesos y oportunidades de mejoramiento en cuanto a la formacion se refiere.

Una competencia es el logro alcanzado dentro del proceso de ensefianza — aprendizaje, que
produce en los participantes del proceso educativo, desplegar sus capacidades cognitivas,
éticas, practicas, pedagogicas, afectivas y de relaciones interpersonales. Se plantean asi,
dentro del proceso de ensefianza aprendizaje por competencias; potencializar en los sujetos,
los siguientes saberes:

1. “Saber Saber” hace referencia al conocimiento cientifico impartido, siendo este la base
de la formacion profesional. Se entiende como la competencia cognitiva.

2. “Saber Ser” hace referencia a las condiciones humanas que son intrinsecas a la
persona y que deberian ser fundamentales, pues se refiere a aptitudes y comportamientos en
funcion de las reglas de la ética y de la humanidad, también se refiere al sentido de
responsabilidad. Se entiende como la competencia ética.

3. “El saber Hacer” hace referencia a la habilidad que debe poseer un profesional para
ejercer bien su trabajo. Se entiende como la competencia practica.

Estos planteamientos se conocen pedagdgicamente bajo el nombre de aprendizaje por
desarrollo de competencias y es el camino o la tendencia que se impone cuando se desea
formar profesionales bajo los parametros del mundo de hoy. Pero para potencializar el
desarrollo de competencias especificas en el ambito del Sistema Justicia, primero es necesario
partir del reconocimiento de las necesidades reales, que sus funcionarios han consolidado con
su experiencia. Por tanto, es prioridad partir de un diagndstico, bien elaborado, sobre las
necesidades, dificultades y logros que evidencian tanto las instituciones como cada uno de sus
operadores.
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Este trabajo constituye un primer diagndstico, sobre el contexto de las competencias en el
sistema judicial. Donde se analizaran las necesidades y posibles acciones a ejecutar, para
solventar esta problematica manifestada.

3.1.8.1. Problema central

Los efectos negativos de la educacion juridica que actualmente se imparte en el pais, se hace
evidente en la percepcidén que los ciudadanos tienen de los abogados, y, en consecuencia, de
todos los actores involucrados en el sistema de justicia. Se identifica que “la gran mayoria de
los actores que intervienen en el sistema de justicia no cuenta con las destrezas,
calidades y conocimientos propios de las dinamicas procesales contemporaneas, esto
hace que las audiencias se demoren y los procesos se tornen engorrosos e inttiles”'®.
Asi mismo, en el sistema de justicia tanto usuarios como operadores consideran que hay casos
complejos en los cuales se requieren conocimientos muy especializados. No obstante, muchas
veces los operadores de justicia no estan lo suficientemente capacitados para enfrentarse a los
mismos. Por otro lado, los usuarios perciben que los operadores de justicia no sienten vocacion
por el trabajo que realizan ni tiene desarrolladas habilidades especificas para la atencién al
ciudadano. “... de acuerdo con el Sistema de Informaciéon y Gestion del Empleo Publico
(SIGEP), en la rama judicial colombiana menos del 3% de sus funcionarios cuenta con estudios
de maestria o doctorado” (informe nacional de competitividad, 2014 — 2015, p. 202)

Esa escasa formacion y especializacion en diversos temas de la justicia actual por parte de los
operadores de justicia, se ha denominado “analfabetismo constitucional”, el cual genera que se
imposibilite el tratamiento de casos especializados, entre los que se encuentran casos
ambientales, de género, de victimas, étnicos, entre otros. Una caracteristica de esta situacion
es que se despliega como un desconocimiento e inaplicabilidad de las interpretaciones que ha
dado la Corte Constitucional a este tipo de casos (Universidad de Caldas, 2017, p. 35). En este
orden de ideas, el Sistema de Justicia no cuenta con los requerimientos necesarios para
prestar un servicio adecuado y de calidad, ya sea por falta de personal, o por cuestiones de
capacitacion adecuada de los operadores, lo que redunda en la ausencia de un perfil de
operadores de justicia que responda a las reales necesidades de la poblacion.

En el caso de las comisarias de familia, se ha sefialado el mal servicio prestado, la falta de
capacitacion por parte de Min. Justicia y el Bienestar Familiar, las cuales, segun los operadores
de justicia, no son constantes, incidiendo negativamente en la capacidad que estos tienen de
prestar un buen servicio (Universidad de Cartagena, 2016, p. 52). Frente a este punto es
importante resaltar que la ley dispone que los municipios deben crear y poner a funcionar una
comisaria de familia con un equipo interdisciplinar completo, normatividad que no es cumplida
por los municipios, lo cual limita el servicio prestado y contribuyendo de manera indirecta al no
restablecimiento de los derechos de la parte afectada (2016, p. 54).

Existe una falta de capacitacion de los operadores judiciales a nivel administrativo,
especialmente en temas de formulacion de estrategias de gestion, manejo de nuevas
tecnologias de informaciéon y comunicacién, en atencion al ciudadano, lo cual limita la fluidez
del proceso y del servicio en general. Un ejemplo de esto es la falta de separacion de funciones
jurisdiccionales de las administrativas en el caso de los jueces, lo cual genera una mala gestion
y una reduccion del tiempo que se dedica a la funcion jurisdiccional. Esto ha generado que los
jueces acumulen su carga procesal, se incrementen los casos por resolver, se genere un

195 palabras de la Dra. Ana Maria Ramos, Ex Viceministra de Promocion de la Justicia. Intervencion citada en el documento:
Relatoria del Foro Nacional de Educacion Juridica en Colombia, Bogota, 2013. Documento escrito por Néstor Julidan Ramirez
Sierra, Abogado Contratista del Ministerio de Justicia y del Derecho.
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constante retraso, no se resuelvan casos de manera oportuna y se desestimen causas de
manera apresurada (IDL y FDP, S.F., p. 10).

3.1.8.1.1. Baja calidad de la educacion juridica que actualmente se imparte en el pais

Una de las causas del bajo desconocimiento de los operadores de justicia también se explica
por el hecho de que la educacion juridica en el pais a nivel de pregrado se encuentra en crisis.
Esto se ha explicado a partir de la inadecuada regulacién existente, puesto que el sistema de
registro calificado bajo el cual funciona la gran mayoria de los programas de pregrado en
derecho del pais, solo establece las condiciones minimas para la formaciéon de los futuros
abogados en el pais.

Lo anterior se puede caracterizar con el hecho de que, de los 165 programas de pregrado en
derecho, tan solo 31 (18%) tienen acreditacion voluntaria de alta calidad, los 134 restantes
(82%) funcionan legalmente con Registro Calificado de condiciones minimas, las cuales, poco
aportan a mejorar la calidad de la educacién juridica.

Estas condiciones minimas que ha establecido el sistema de Registro Calificado no aportan a
la calidad de la educacion juridica en el pais, en parte porque no establecen factores
cuantitativos, o cualitativos que permitan evaluarlas —tan solo exige unas condiciones de
calidad referidas a la estructuracion del pensum de materias del pregrado-. Asi mismo, es
importante tener en cuenta que la Acreditacion de Alta Calidad de los programas de pregrado
en derecho, es de caracter voluntario, por lo que en las distintas universidades que dan el
programa, prefieren limitarse a cumplir las condiciones minimas del Registro Calificado.

Sumado a estos dos factores, se encuentra el hecho de que este sistema de Registro
Calificado no genera incentivos para que los programas de pregrado mejoren su calidad. Todo
esto ha generado una gran brecha entre la gran mayoria de los programas de pregrado en
derecho en el pais, y los que cuentan con Acreditacion de Alta Calidad. Se puede afirmar,
entonces, que el sistema de Registro Calificado no contiene una vision sustantiva clara del
abogado que se requiere formar para las necesidades del pais, no brinda una vision integral de
su funcién ni de sus fines sociales.

Desde el punto de vista juridico, la Resolucion 2768 de 2003 ya no esta vigente. El Decreto
2566 de 2003 (que establece el régimen administrativo del Registro Calificado) fue declarado
nulo por el Consejo de Estado en 2011, lo que ocasion6 a su vez el decaimiento de fuerza
ejecutoria de la Resolucion 2768/03 del Ministerio de Educacion, la cual fue expedida bajo su
autorizacion. En el afio 2015, mediante Decreto 1075, el Gobierno establecié un nuevo marco
general para la concesion de Registros Calificados. Sin embargo, aun no se ha expedido la
nueva Resolucion que contenga las condiciones especificas de calidad para los pregrados de
Derecho.

Las consecuencias negativas de las condiciones minimas de calidad exigidas por el sistema de
Registro Calificado se hacen evidentes en las evaluaciones de resultados educativos: los
estudiantes de derecho provenientes de Instituciones Educativas que tan solo cuentan con
Registro Calificado estan por debajo del promedio nacional en algunos componentes del
examen de Estado Saber-PRO (lectura critica, inglés y razonamiento cuantitativo). Los
estudiantes de Instituciones de Alta Calidad, por el contrario, obtienen resultados dentro del
promedio o por encima de este. Un estudiante de derecho de un programa con Registro
Calificado puede esperar, en promedio, un rendimiento menor de 8,27 % al presentar las
pruebas estatales.
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Se reconoce, por tanto, la necesidad de contar con una norma para asegurar la adecuacioén de
los contenidos de los programas de derecho, en procura de la garantia de calidad y la
adecuacion de la formacion juridica. Se requiere, una reestructuracién normativa, para atender
las necesidades propias de los procesos judiciales en concordancia con las reformas que se
han venido realizando en la administracion de justicia del pais durante los ultimos afos.

Preocupacion legitima con la calidad promedio de los pregrados en derecho. El establecimiento
de unas “condiciones especificas de calidad” para los programas de derecho tiene como
propdsito generar necesarios estandares e incentivos para que los distintos centros de
educacion superior mejoren de manera permanente sus programas educativos, y con ellos, el
nivel profesional de sus egresados. En el pais, al cierre del primer trimestre del afio 2015 se
registraban 165 programas de pregrado en derecho (que, en el agregado, constituyen el 22 %
de la oferta total de programas universitarios en Derecho).

Funcionan legalmente con Registro Calificado y sus condiciones de calidad deberian estar
especificadas en un marco regulatorio especifico que, como se vera, es inexistente. Esta
situacidén genera un vacio normativo de calidad del sector que debe ser subsanado.

Dentro de este contexto, del total de los estudiantes de derecho, el 28,71% (39.611) lo hacen
en programas de Alta Calidad. La gran mayoria (98.337 o el 71,29%) estudian en programas
que cuentan con Registro Calificado y que, por tanto, orientan sus caracteristicas especificas
de calidad basica con relacién a una regulacion estatal que, en los ultimos cinco afios, ha sido
inexistente. Desde el punto de vista sectorial, es deseable que la mayor cantidad de
estudiantes de derecho se eduquen en instituciones de Alta Calidad y que las condiciones del
Registro Calificado ofrezcan una oportunidad de consolidacion y maduracion de la oferta
académica en derecho sin que tengan la vocacion de convertirse en permanentes. Se debe
trabajar, pues, en un sistema de Registro Calificado que incentive a los pregrados para ir
implementando mejoras continuas de calidad o para “ascender” de las condiciones basicas
impuestas por dicho régimen

Decaimiento de la fuerza ejecutoria de la Resolucion 2768/03. En el afio 2015, mediante el
Decreto 1075, el Gobierno habia establecido un nuevo marco general para la concesion de
Registros Calificados, confiriendo en su articulo 2.5.3.2.2.3 de nuevo la competencia al
Ministerio de Educacion para que fije “las caracteristicas especificas de calidad de los
programas académicos de educacidn superior con sujecion a lo establecido en las
disposiciones legales vigentes, las que deberan ser observadas para la obtencion o renovacion
del registro calificado” .

3.1.8.1.2. Débil contextualizacion de competencias profesionales/ Escasas Competencias
profesionales de funcionarios para administrar justicia en diferentes contextos

Frente a las competencias que deberian tener los operadores de justicia, tanto a nivel de
proceso, como en cualquier escenario juridico, existe la barrera del lenguaje que se utiliza para
la redaccion de resoluciones, notificaciones y para llevar a cabo audiencias, ya que debido al
lenguaje técnico de los conceptos y términos juridicos, resulta dificil para el ciudadano del
comun comprender las implicaciones de los documentos y actos procesales, se limita asi su
visiébn del proceso en el cual estdn en juego sus derechos y haciendo a la poblacién
dependiente de los abogados (IDL y FDP, S.F., p. 8).
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Otro problema a resaltar es la ausencia de competencias en interpretacion, traduccién o peritos
adecuados que faciliten la participacién de la ciudadania dentro de los procesos judiciales (sea
como testigos, como partes o como terceros), lo cual no se limita Unicamente a temas
culturales, sino que incluye aspectos psicoldgicos y de trabajo social, esto remite a la necesaria
interdisciplinariedad con la que se debe contar en los distintos espacios de relacionamiento de
la ciudadania con el Sistema de Justicia.

Por ultimo, se debe reconocer que, a pesar de estar en un pais multicultural, no existen
politicas estatales que promuevan la incorporacién de funcionarios judiciales que conozcan las
lenguas indigenas o que tengan lenguas indigenas como lengua materna.

Debe anotarse que acuerdo con las normas legales vigentes, son conciliadores extrajudiciales
en derecho determinados servidores publicos por el cargo que desempefian en una entidad
publica. La Ley 640 de 2001 le asigno la funcion de ser conciliadores extrajudiciales en
derecho a estos servidores publicos sin considerar sus calidades, es decir, dichos
conciliadores no cuentan con una capacitacién especial en conciliacion como se les exige a
los conciliadores de los Centros de Conciliacion o a los conciliadores en equidad, que en
ambos casos tienen una formacion minima que corresponde en intensidad horaria a un
diplomado (120 horas tedrico- practicas).

Lo anterior ha generado una desigualdad en la calidad del servicio que prestan los
conciliadores de Centros de Conciliacion y los servidores publicos investidos como
conciliadores. De acuerdo con una investigacion contratada por el Ministerio del Interior y de
Justicia con la Pontificia Universidad Javeriana (Pontificia Universidad Javeriana,2003), se
presentan diferencias marcadas en el perfil de los conciliadores y en el servicio de conciliacion
prestado por los funcionarios publicos conciliadores y los conciliadores de los Centros
de Conciliacion en aspectos como: perfil del conciliador, caracteristicas sociodemograficas,
tipo de vinculacion, promedio de horas dedicadas a la conciliacién, planeacién de trabajo,
divulgacion del servicio, informacion del usuario, infraestructura fisica y logistica e informes y
reportes al Ministerio de Justicia y del Derecho a través del SICAAC.

En conclusién, los ciudadanos no cuentan con condiciones de igualdad en la calidad del servicio
de conciliacion que prestan los conciliadores funcionarios publicos y los de Centros de
Conciliacion, afectando con ello el adecuado funcionamiento del Sistema Nacional de
Conciliacion y por ende la administracion de justicia.

Asi mismo, las variadas estrategias pedagdgicas, propias y foraneas, empleadas en la
ensefanza de la conciliacion, no desarrollan suficientemente competencias profesionales para
conciliar en diferentes contextos, lo que va en detrimento de la calidad de la practica y de la
confianza en la figura. Las estrategias pedagdgicas disponibles y en uso, no responden a
todos los intereses y necesidades de los operadores de la conciliacion para llevar a cabo
audiencias y acuerdos de buena calidad. Por otra parte, quienes imparten las ensefianzas
sobre la conciliacidn, en algunos casos, no tienen experiencia practica ni docente o en empleo
de modelos pedagodgicos, lo cual dificulta la ensefianza y por ende la apropiacion de los
conceptos de la misma.

Misma suerte tiene la formacién que se presenta respecto de otros mecanismos alternativos
de resolucion de conflictos, tales como el arbitraje y la amigable composicion. Aunque en este
punto es importante mencionar que la ley solo asigna competencias al Ministerio de Justicia y
del Derecho para disefar los contenidos y regular el proceso de formacion a operadores de la
conciliacion (derecho y equidad).
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3.1.8.1.3. Competencias técnicas de los operadores de justicia

La corte constitucional ha enfatizado en varias ocasiones al ejercicio de la profesion de
abogado en dos escenarios, uno por fuera del proceso, a través de la consulta y asesoria a
particulares, y dos al interior del proceso, en la representacion legal de las personas naturales o
juridicas que acuden a la administracion de justicia para resolver sus controversias.

Ahora bien, la Encuesta Nacional de Acceso a la Justicia y Necesidades Juridicas Insatisfechas
arrojo que el 8% de la poblaciéon general que tuvo un conflicto conté con la asesoria de un
abogado. Dicha proporcién es de cerca de 3% para la poblacion en extrema pobreza y de 4%
para la poblacion en discapacidad, de este tipo de resultados se establecen algunos retos para
el fortalecimiento de la justicia a través de la formacion de abogados, entre los cuales estan la
definicion de los requisitos minimos de calidad para los programas de derecho (relacién posible
entre formacion de los abogados y percepcidn de crisis en el sector justicia, preocupacion
legitima con la calidad promedio de lo pregrados en derecho, insuficiencia de los “Requisitos
especificos de calidad” establecidos para los pregrados en Derecho por la resolucion 2003),
formacion practica de los abogados, y, definicion y seguimiento al impacto de los Consultorios
Juridicos (Romero, sf).

Desde el diagnostico realizado por la rama judicial en Quiroz (2016), se identifican los
siguientes problemas para reforzar el vacio en cuanto a formacién, actualizacién e informacion.
Se requiere asi aumentar las capacitaciones presenciales de los funcionarios y empleados,
capacitacion constante en argumentacion juridica y oralidad; capacitacién en el uso de las
nuevas tecnologias y el nuevo manejo de los expedientes digitales antes de su
implementacion; capacitacion constante a los abogados litigantes para asi todos hablar un
mismo idioma juridico; capacitacion en comprension de lectura —relaciones interpersonales-
tecnologia y programas de computo para todos los empleados y funcionarios.

En el mismo diagnostico se identifican desde el distrito judicial de Cucuta y Pamplona las
siguientes problematicas: capacitacidon en temas de archivo, en sistema de audiencias; los
jueces promiscuos no tienen la preparacién y experiencia para asumir asuntos de tierras.
Capacitacion especializada por area de acuerdo a las exigencias o a como vaya evolucionando
el derecho. El concurso de méritos debe ser especializado de acuerdo al area.

Desde el distrito judicial de Valledupar se identifican los siguientes vacios en cuanto a
formacion, actualizacion e informacion: capacitaciéon en Cédigo Procesal Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo en temas en donde se aplica el Cdodigo General del Proceso,
técnicas de oralidad y procesos ejecutivos; capacitacion en el nuevo régimen carcelario dirigida
a los servidores de la especialidad penal; capacitacién en sistemas a secretarios y citadores y
permanente actualizacion en estrategias de organizacion de trabajo y estructura de
providencias en el derecho contemporaneo asi como en las TIC; y formacion administrativa
para el cumplimiento de los perfiles.

3.1.8.1.4. Perfiles inadecuados de operadores de justicia

En Corporacion Excelencia en la Justicia 2016, se identifican las principales problematicas en
cuanto a perfiles inadecuados de jueces, se registra a diciembre de 2014 que el 39% de los
empleados de la Rama Judicial y el 14.59% de los jueces no pertenecian a la carrera, esto
propicia riesgos para su independencia dada la posible relacién de subordinacion que genera el
hecho de que su nombramiento dependa de otro juez o magistrado.
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Ademas, hay incumplimiento de los términos de los concursos y denuncias publicas sobre
posibles irregularidades y fraude en examenes a la carrera judicial, sin contar con que los
requisitos de los jueces de primera instancia son bajos es decir actualmente un juez municipal
Unicamente requiere dos afos de experiencia profesional. Por ultimo no hay suficientes
incentivos para que los jueces continten su formacion académica.

En cuanto a los procesos de evaluacion de desempefo de los funcionarios de carrera se han
identificado problemas tanto en la reglamentacion como en la ejecucion. La calificacion debe
ser realizada por el superior funcional de cada juez, lo que no contribuye a la independencia.

3.1.8.1.5. Débil desarrollo de competencias de tipo actitudinal y de comportamiento ético.

3.1.8.1.5.1.Enfoque Diferencial.

De acuerdo con los nuevos retos en materia de atencion a poblacién con enfoque diferencial se
establecen dos poblaciones principales, primero la poblacion con discapacidad en Colombia
con la adopcién de los parametros establecidos en la Convencién sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad, surgen obligaciones especificas y competencias que los
operadores de justicia deben afrontar de acuerdo con algunas problematicas que se planean en
materia de retos para la atencidon de personas en condicion de discapacidad. Estos retos tienen
que ver directamente con la Carencia de formacion de los operadores de justicia y del personal
profesional de apoyo, en materia de discapacidad.

En segundo lugar, se encuentra un enfoque diferencial étnico que integra a las comunidades
indigena, negros, afrocolombianos, palenqueros y raizales, y a la poblacién ROM.

Ahora bien, las principales problematicas que se plantean desde la mirada del Gobierno
Nacional tienen que ver con la apertura de espacios de participacién para esta poblacién en el
sistema judicial colombiano. De este modo se busca incentivar el respeto por la diferencia, la
garantia de participacion plena en la comunidad y ante operadores de justicia mediante
medidas especiales para facilitar el testimonio de las victimas, particularmente, en lo referente
al uso de intérpretes y medios de comunicacion alternativos.

Partiendo del hecho de que en Colombia existen medidas sustitutivas de la capacidad juridica
de la poblacién con discapacidad, se puede decir que aun existen estereotipos sociales y
creencias culturales que contemplan a las personas con discapacidad bajo el concepto de
minusvalia y que hacen presuponer la ausencia de capacidad juridica de las personas con
discapacidad. De esta manera uno de los principales retos que afrontan los operadores de
justicia es la ausencia de un enfoque de atencion diferencial a las personas con discapacidad
cuando estan en situacion de victimas, con una perspectiva de derechos humanos en las
actuaciones de cada una de las entidades estatales involucradas en los procesos judiciales y
administrativos. Ademas de la presuncion de falsedad de los testimonios de las personas con
discapacidad, que se agrava en el caso de aquellas que por su limitacién en la capacidad
comunicativa no pueden emitir un relato verbal sobre los hechos, lo que implica un
desconocimiento de su facultad alternativa de comunicacion. Todo esto se debe a la carencia
de formacién de los operadores de justicia y del personal profesional de apoyo, en materia de
discapacidad (Romero Acevedo et al, sf, p. 21).
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En cuanto a la atencién a la poblacién indigena en el pais surgen los siguientes problemas:
desconocimiento de las justicias indigenas, pocos instrumentos de articulaciéon de la justicia
indigena con la justicia ordinaria, inexistencia de politica publica de atencién diferenciada. La
falta de enfoque diferencial al momento de la atencion en justicia de los pueblos indigenas ha
generado una doble vulneracion: una por discriminacién y otra falta de reconocimiento como
pueblo étnico o como integrantes de una determinada comunidad de especial proteccion.

Para la atenciéon de la poblacion negra, afrocolombianos, palenqueros y raizales, las
problematicas presentadas en el sistema de justicia es, la existencia de practicas sociales y
culturales de discriminacién como el racismo, la exclusién y el elitismo, por falta de aplicacion
de un enfoque diferencial en los mecanismos de justicia, se presenta suplantacién legislativa
por parte de la corte constitucional lo que produce inseguridad juridica y constante vulneracion
de derechos, se presenta vacio constitucional con respecto a los derechos colectivos y de los
pueblos étnicos como consecuencia de la ausencia del Estado.

Un punto critico que surge de las mesas de formulacion participativa, es la re victimizacion a la
poblacion por la inadecuada atencion por parte de funcionarios publicos, cuya evidencia mas
ejemplarizante son las entrevistas a victimas de violencia sexual realizadas por el CTI, las
cuales se realizan sin estar capacitados, y son realizadas por funcionarios que frecuentemente
son trasladados, afectando asi la continuidad de las investigaciones y los procesos judiciales.
La mesa de formulacion de Leticia, en este aspecto manifiesta que se realizan mdultiples
entrevistas, no hay claridad de una ruta de atencion a victimas de violencia sexual, lo que
termina generando su re victimizacion.

Dentro de este ejercicio de formulacion participativa, también se manifesté que existen
actuaciones por parte de funcionarios publicos en donde estos son ofensivos, violentos y
manifiestan comportamientos machistas, racistas y homofébicos. Estos comportamientos
generan miedo en las victimas de posibles represalias en su contra por parte de los mismos
funcionarios, en dado caso que acudan a la justicia, tal como se evidencié contra las mujeres o
la poblacién LGBTI.

3.1.8.1.5.2. El desarrollo de competencias de tipo funcional y actitudinal.

Ser un funcionario del sistema judicial implica en primera instancia representar el Estado y en
esa medida, los usuarios de la administracién, tienen el derecho de ser atendidos de la mejor
manera; sin ningun tipo de discriminacién o maltrato y con la garantia de un proceso totalmente
trasparente y efectivo.

Como se manifestd en el punto anterior y segun lo expuesto por las mesas de formulacion
participativa, existen una serie de comportamientos y actitudes por parte de funcionarios
publicos, tendientes a la discriminacidn, la intolerancia, exclusion y el elitismo, que obviamente
trasgreden los derechos y demuestran comportamientos antiéticos y contra la moral.
Denotando un abuso de poder y legitimando la desigualdad de trato y situaciones. Este tipo de
comportamientos no solo se registran para los usuarios, sino también trasciende al plano de su
ambito laboral manifestado en las relaciones entre funcionarios.

De otro lado, también se manifiesta como problematica los actos contra la moral, en la medida
que los operarios del sistema de justicia, realizan actividades inescrupulosas de las normas,
tales como los delitos contra la funcién publica: el peculado, enriquecimiento ilicito, trafico de
influencia, concusién y abuso de autoridad entre otros. No obstante, estas graves acciones;
existen dentro del ejercicio publico unas que son tal vez las mas comunes y cotidianas de
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todas, la accion de inactividad, lentitud, morosidad en la ejecucion de los procesos y alcance de
resultados esperados. Muchos de estos procesos, culminan de esta manera, ante la falta de
interés y liderazgo.

Dentro del sistema judicial uno de sus principios éticos, esta centrado en la imparcialidad,
objetividad y cumplimiento de la ley, cuando se rompe con esto, se refleja una baja calidad en
el accionar de la justicia y su respectiva deslegitimacion.

3.1.8.1.6. “Fragilidad en los programas de formacién y capacitacion dirigidas a los
diferentes actores que conforman el Sistema de Justicia.”

3.1.8.1.6.1. Capacidad Institucional de La Escuela Rodrigo Lara Bonilla

La Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” fue creada mediante Decreto 250 de 1970y alo
largo de estas décadas se ha consolidado como Centro de Formacién Inicial y Continua de la
Rama Judicial al servicio de la Administracion de Justicia en Colombia, velando por la calidad
del servicio, la transparencia en las actuaciones judiciales, la autonomia judicial y la
independencia de los Jueces.

Dentro de los mayores retos que la Escuela Judicial enfrenta en su quehacer misional se
encuentran el Programa de Formacién Judicial inicial como parte del proceso de seleccion en
los concursos de méritos para quienes aspiran a ingresar o ascender a la Carrera Judicial. Tal
programa selecciona para cargos de Magistrados, Jueces y Empleados de las Altas Cortes.

Adicionalmente, la institucion se encarga de los programas de formacién continua -general y
especializada- desde el afio 1998. La Escuela Judicial a lo largo de los afios, se ha encargado
de formar cerca de 465.138 servidores judiciales de las diferentes especialidades, en materias
como la implementacion de los sistemas basados en la oralidad, la normatividad y
jurisprudencia de las jurisdicciones, tales como: Sistema Penal Acusatorio, Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes, Ejecucién de Penas y Medidas de Seguridad,
Régimen Laboral y de Seguridad Social, Régimen Civil, Familia, Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, Cédigo General del Proceso, Ley 1395 de
2010, Justicia y Paz, Ley de victimas y de Restitucién de Tierras, Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario, Jurisdiccién Especial Indigena, Jueces de Paz, Perspectiva
de Género en la Administracion de Justicia, Sistema Integrado de Gestién de la Calidad y
Medio Ambiente.

En ese esfuerzo la Escuela Judicial cuenta hoy con mas de 54 programas de formacion judicial,
basados en un modelo pedagdgico y disefio curricular ajustados a los mas altos estandares de
calidad en la educacion judicial de nivel iberoamericano, con planes de estudio en aulas
virtuales, moédulos de autoaprendizaje, campus virtual, sistema de registro y control académico
y sistemas de inscripcién en linea, entre muchas otras iniciativas.

Actualmente la Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” es la Unidad del Consejo Superior
Encargada de formar a jueces, magistrados y demas servidores de la Rama Judicial, es decir a
33.373 servidores judiciales, ademas a las Autoridades Indigenas que administran justicia y a
los Jueces de Paz con el fin de mejorar el servicio de administracion de justicia

A pesar de la experiencia practica y académica la Escuela Rodrigo Lara Bonilla, presenta una
serie debilidades como: la falta de reestructuraciéon en sus planes de formacién; en cuanto a
manejo de nuevos conocimientos judiciales, baja calidad en su formacioén en general. No esta
perfilada la didactica de elaboracion de material por médulos de autoaprendizaje.
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En cuanto a las debilidades que se evidencian sobre la baja calidad de la formacion la escuela
Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”, las manifiesta principalmente en el ejercicio pedagdgico. Donde
se muestran las siguientes debilidades:

No esta fortalecida la ensefianza por medio de Lineas y Grupos de investigacion inter-
disciplinarios (compuestos por Formadores, Magistrados, Jueces, Empleados Judiciales,
Discentes y academia), lo que dificulta la formacién interdisciplinaria. No se ha direccionado la
produccién de Documentos Cientificos que permitan la planificacién curricular y a la vez, sean
la base para la creacion de Mdédulos de Autoaprendizaje por materia y/o especialidad. Esta
Ultima, es una situacién complicada en la medida en que la Escuela como agente formador de
los funcionarios del sistema judicial, debe ser pionera en la elaboracion de material cientifico en
el tema de la justicia, no solo en proyeccién de cartillas o modulos formativos, sino en
investigacion especializada.

No cuenta con un sistema de medicion estructurado del impacto de la Formacion, para medir la
calidad de la misma. Ni tampoco con una plataforma virtual propia: para desarrollar los cursos
en la modalidad B-learning y asi ponerse a tono con las modernas tendencias en formacion On
line que facilitan el acceso a la formacion por parte de la poblacion objetivo: todos los
operadores del Sistema de Justicia

3.1.8.2. Objetivo general

Proponer diferentes acciones a las instituciones que trabajan con la administracién de la
justicia, para que posibiliten la retroalimentacion de sus planes y estrategias de formacion, con
el animo de desarrollar competencias, destrezas, cualidades y conocimientos especializados en
sus funcionarios.

Partiendo de las problematicas que se evidenciaron anteriormente y cuyas fuentes reflejan la
realidad en cuanto a las competencias de los operadores de la justicia en Colombia, se hace
necesario plantear una serie de acciones a nivel de formacioén, que se implementaran en cada
una de las instituciones correspondientes. Con el animo de fortalecer las competencias de los
operadores del sistema judicial y con ello, propiciar un aumento en la efectividad y eficiencia de
la administracion de la justicia.

3.1.8.3. Objetivos especificos.

3.1.8.3.1. Proponer estrategias que favorezcan mejorar la calidad de la educacion juridica
que actualmente se imparte en el pais.

Es evidente que en Colombia existe un desconocimiento por parte de los operadores de justicia
en temas especializados, ademas de la crisis que presenta la educacion juridica a nivel de
pregrado, esto se logra obteniendo la acreditacién de alta calidad, pues se incrementan los
controles sobre las condiciones minimas con que funcionen legalmente con Registro Calificado
los programas de pregrado en Derecho del pais, es evidente que el caracter de esta
acreditacion sea de caracter voluntario.
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Ademas de reestructurar la politica de caracter voluntario de los programas de pregrado en
Derecho sobre la Acreditacion de Alta Calidad, estos programas al tener que garantizar la
calidad de la educacion juridica en el pais mediante factores cuantitativos, o cualitativos,
permiten su evaluacion.

En suma, la situacién que se evidencia es un creciente numero de abogados, lo que
paulatinamente ha incrementado la mencionada tasa de profesionales del Derecho en
comparacion con la poblacién total en el pais, haciéndose necesaria una correspondencia entre
esta situacion y el establecimiento de una serie de controles encaminados a garantizar el
adecuado ejercicio de la abogacia, conforme a las expectativas sociales y normativas minimas
qgue existen en torno a estos servicios y el ejercicio de la profesion.

Acciones:
a ) Definir de los requisitos minimos de calidad para los Programas de Derecho.

El propdsito de esta accion consiste en definir unos lineamientos minimos de calidad para los
programas de derechos que permitan que, en Colombia mejore de manera apreciable la
calidad de los pregrados en derecho. Todo proyectado a avanzar hacia una educacion de alta
calidad y superar todos los obstaculos que se lo impiden.

Esto conllevara a reducir la brecha en los resultados de la prueba Saber-PRO, que mide las
competencias de los estudiantes proximos a graduarse y a ejercer su profesion. Con el animo
de evidenciar un aumento en la calidad de los procesos judiciales, ante la mejor preparacion de
los futuros profesionales y el aumento de la confianza de los ciudadanos en la justicia.

b) Fortalecer de los Consultorios Juridicos como escenarios de aprendizaje practico de
las Universidades

La atencién a la poblacion mas vulnerable y de extrema pobreza por parte del Sistema de
Justicia es atendida en una gran proporcidn por los consultorios juridicos del pais, asi pues, el
fortalecimiento de estos como escenarios de aprendizaje practico de las Universidades
mejorara los estandares de acceso a la administracion de justicia de la poblacion mas
vulnerable.

De esta manera se adquieren conocimientos y desarrollan competencias, habilidades y valores
éticos para el ejercicio de la profesion de abogado en cuanto a garantizar un servicio obligatorio
y gratuito de asistencia juridica a la poblacién mas vulnerable del pais.

¢) Formulacion de metodologia y mecanismos para medir el impacto de los Consultorios
Juridicos.

Para evitar que el servicio que se presta a la ciudadania y el apoyo que se brinda sea
juridicamente defectuoso y que ocasionen perjuicios que pueden ser irreparables, es necesaria
una definicién y seguimiento al impacto de los consultorios juridicos.

Ademas de la importancia que tiene el impacto de los consultorios juridicos a nivel nacional,
regional y municipal este seguimiento aportara en protocolos que determinen aspectos como
cuantas personas son atendidas, cual es su caracterizacién, y cuales son los asuntos mas
frecuentes.
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3.1.8.3.2. Fortalecer los procesos de formacion y actualizacién de conocimientos de
actores que conforman el sistema de justicia

Es importante, incentivar en los operadores del sistema judicial la continua capacitacion, para
garantizar la retroalimencion de sus conocimientos, el intercambio de experiencias y la
actualizacién de los mismos ante nuevos necesidades y requerimientos.

Acciones:

a) Definir lineamientos para la formulaciéon de los planes de formacién y capacitacion
dirigidos a los operadores y administradores de justicia.

Es importante definir lineamientos y criterios para la formulacion de planes de formacién, esto
consiste principalmente en priorizar contenidos de formacién segun necesidades y poblaciones
objeto.

b) Fortalecer los esquemas y herramientas pedagdgicas para la profesionalizacion e
induccion para los puestos de trabajo de los actores del Sistema de Justicia.

Es importante que los actores del Sistema de Justicia tengan un nivel de preparacion minimo,
para esto son necesarias que las herramientas pedagodgicas para la profesionalizacion e
induccion para los puestos de trabajo se incentive y fortalezca. En cuanto a herramientas
pedagogicas se deben garantizar unas, que permitan un mayor nimero de cobertura y rompan
con las barreras de la distancia, para llegar a lugares apartados por su geografia, por ello el
uso de nuevas tecnologias como el internet y de modelos como B-learning. Se hace urgente
implementar desde las diferentes escuelas de formacion de las instituciones responsables de
administrar la justicia.

Esta actividad tiene que ver con el desarrollo de competencias funcionales y comportamentales
propias del cargo.

c) Generar de alianzas estratégicas y sinergias para el diseio de programas articulados
de profesionalizacion y de actualizacion para todos los operadores del sistema de
justicia.

Algunas instituciones que conforman el Sistema de Justicia no cuentan con el recurso humano,
logistico o financiero para dar solucién a las necesidades de formacidon y capacitacion
identificadas. Asimismo, hay instituciones que por su experiencia y alcance cuenta médulos de
formacion, material pedagégico, metodologia e instrumentos de formacién que puede ser util
para estructurar los planes de formacién de otras instituciones. En algunas situaciones se
demanda el desarrollo de capacitaciones especializadas que no son propias de la instituciéon
que ejecuta la actividad, pero que si pueden ser orientadas o guiada por las institucién lider en
la especialidad.

d) Diseio y aplicacion de contenidos ajustados a necesidades del entorno rural,
posconflicto y zonas con conflictividad compleja.

En algunas zonas del pais los operadores se enfrentan a complejidades del entorno en donde
administran justicia, se hace necesario ajustar los contenidos a las necesidades de donde se
encuentran.

Es por esto que disefiando y aplicando contenidos especificos para enfrentar complejidades del
entorno se brindara una mayor respuesta de la ciudadania en su vinculaciéon con el sistema de
justicia. Se avanzaria en materia de especializacién de la justicia para su mejoramiento. Por
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ello es de gran importancia la redefinicion de los esquemas de capacitacion y generacién de
competencias de operadores de justicia comunitaria.

El uso de las nuevas tecnologias posibilitara, derribar los muros de la distancia y la negligencia
a los procesos de formacion. Por ello esta sera una herramienta fundamental que deberan
proporcionar las diferentes escuelas y universidades de alta calidad articuladas a las
instituciones responsables del sistema judicial.

e) Redefinicion de los esquemas de capacitacion y generacion de competencias de
operadores de justicia comunitaria.

Los esquemas de capacitacion y generacion de competencias de los operadores de justicia
comunitaria podrian redefinirse para igualar la calidad del perfil con los demas actores del
Sistema de Justicia y asi brindar una mejor atencion a las comunidades.

En tanto los operadores de justicia comunitaria generen competencias en el conocimiento del
sistema, mas se garantiza una mejor actualizacién y relacion con los demas actores del
sistema, prestando asi, un servicio con mayores estandares de calidad a las comunidades.

Por otra parte, esta redefinicion al estar mas enfocada en los problemas propios de cada
comunidad conoce sus particularidades y al estar mas actualizados los operadores de justicia
comunitaria identificaran las mejores estrategias en su relacion con el Estado.

3.1.8.3.3. Promover el desarrollo de competencias de tipo funcional y comportamental de
los actores que conforman el Sistema de Justicia

En general al estar mas fortalecidas las competencias de tipo funcional, por un lado, o de tipo
comportamental por otro, se presenta un desequilibrio en las capacidades del actor del sistema.
Es decir que esto se sefala como un componente que se debe a la falta de integracién entre
ambos tipos de competencias.

Sin embargo, es importante senalar que cada uno de los tipos de competencias generan
comportamientos de relacion con la ciudadania diferente, pero en general la promocién de
desarrollos en ambos frentes conjuntamente amplia la posibilidad de una mejor relacién con la
ciudadania.

Acciones

a) Diagnéstico de competencias funcionales y comportamentales de los operadores de
justicia

Es necesario poder contar con un diagndstico sobre las competencias funcionales y
comportamentales teniendo en cuenta, naturaleza del cargo, perfiles, roles y necesidad del
servicio, esto permitira identificar falencias y retos frente a la definicion de perfiles,
estructurados en torno a conocimientos, habilidades y conductas individuales y sociales.
Ademas de convertirse en insumo principal para la estructuracion de planes deformacion

b) Ajustar las competencias funcionales y comportamentales definidas para los actores
del sistema de justicia.

El ajuste de competencias de tipo funcionales y comportamental de acuerdo al diagndstico
inicial permite la estructuracion de perfiles idoneos para la prestacion del servicio de justicia.
Esta actividad es necesaria teniendo en cuenta los requerimientos identificados por los
ciudadanos en materia de idoneidad de los prestadores y administradores de justicia.

230



Esta ejercicio debe estar acompainado y asesorado por el e Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, quien cuenta con la experiencia y conocimiento en la materia.

3.1.8.3.4. Fortalecer las Escuelas de Formacidon e Institutos de Investigacion que
componen el Sistema de Justicia

Este objetivo tiene que ver con plantear toda una estructura de capacitaciones continuas
presenciales y no presenciales (uso de las nuevas tecnologias), concretar grandes encuentros
a través de foros, seminarios y conferencias de alto nivel, con base en temas actuales y de
complejidad juridica, trabajar procesos de articulacion entre las diferentes escuelas e instituto
de investigacién que componen el Sistema de Justicia para garantizaria la posibilidad de una
formacion de calidad.

Este proceso debe ir acompafado de la implementacion de la investigacion académica
aplicada, apoyada en un eje de trabajo como lo son las lineas y Grupos de investigacion inter-
disciplinarios a través de los estudios de caso. En esta medida se debe incentivar la
investigacion en el marco de la justicia y promover incentivos para aquellos que
responsablemente la desarrollen.

Acciones
a) Crear la Red de Formadores y Formadoras en Justicia.

Es necesario contar con una instancia de articulacién y coordinacidon compuesta por las
diferentes Escuelas de Formacion, Institutos de Investigaciéon y responsables del tema en las
instituciones del Sistema de Justicia, con el propdsito de ahondar esfuerzos para fortalecer y
optimizar los programas de capacitacion. De igual forma, se busca que a través de la red se
generen alianzas con instituciones altamente reconocidas académicamente, centros de
pensamiento, grupos profesionales de investigacion, Universidades, entre otros.

b) Ajustar disefio curricular con un concepto sistémico hacia abogados litigantes, lideres
comunitarios, ciudadanos y otros operadores del sistema de Justicia.

El Estado Colombiano, consciente de la relevancia histérica que implica la formulacién del Plan
Decenal del Sistema de Justicia, no soélo para el aparato jurisdiccional sino para el pais en
general, debe propender por fortalecer tanto el conocimiento de los operadores como de la
ciudadania en materia de justicia. Por esta razon, es importante ajustar el disefio curricular de
las Escuelas e Institutos de Formacion e Investigacion para que desde un enfoque sistémico y
holistico se pueda fortalecer el proceso de formacién vy llegar realmente a todos los actores
qgue conforman el Sistema.

El ajuste del disefio curricular implica el fortalecimiento académico y administrativo de las
Escuelas de Formacion, como es el caso de la Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla, Escuela
de la Defensoria Roberto Camacho Weverberg y Escuela Penitenciaria Nacional.

c) Profundizar en la implementaciéon de la modalidad B-learning (Método mixto entre
modalidad presencial y virtual de autoaprendizaje).

Profundizar en la implementacion de la modalidad a través de cursos virtuales, disponibles
permanentemente a nivel nacional, al alcance de todos los funcionarios judiciales y en todas las
areas del derecho (incluidos los cursos-concursos).
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d) Desarrollar investigacion aplicada a la ensefianza judicial por medio de Lineas y
Grupos de investigacion inter-disciplinarios.

Fortalecer la investigacidon aplicada a la ensefanza judicial por medio de Lineas y Grupos de
investigaciéon inter-disciplinarios (compuestos por Formadores, Magistrados, Jueces,
Empleados Judiciales, Discentes y academia): Lo que permitira al Sistema Judicial, de un lado,
mejorar el sistema de deteccion de necesidades formativas y académicas (internas y externas)
y de otro, impulsar la producciéon de conocimiento judicial nuevo y de alta calidad.

Es importante que dentro de esta actividad se cuente con un Diagnéstico, ademas que la
conformacion y fortalecimiento de lineas de investigacién deben estar basadas en la resolucion
de problemas del derecho y la administracion de justicia.

e) Desarrollar un modelo de competencias de autoaprendizaje por medio de la
investigacion.

Por medio de la construccion de material cientifico se busca la creacion de Modulos de
Autoaprendizaje por materia y/o especialidad. Este ejercicio, le permitira a las Escuela e
Institutos de Investigacion elaborar un esquema curricular de largo plazo, superando asi la
elaboracion de modulos aislados para cada programa y logrando un enfoque mucho mas
sistémico.

f) Disenar e implementar un de sistemas de Medicion de Impacto de la Formacién

Las Escuelas e Institutos de Investigacion deben estar soportados en un sistema de
investigaciones eficiente y dinamico, para lo cual se requiere mejorar herramientas de
medicion de su actividad. Para tal fin se utilizara métodos de deteccidon como observatorios de
la formacion y sistemas de monitoreo de la gestién de la calidad.
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3.2 DIMENSION VERTICAL

3.2.1. JUSTICIA PENAL, PENITENCIARIA Y DE RESPONSABILIDAD
ADOLESCENTE

3.2.1.1 JUSTICIA PENAL Y PENITENCIARIA

De acuerdo con la finalidad del Plan Decenal del Sistema de Justicia, la dimension de justicia
Penal y Penitenciaria busca identificar los principales problemas y causas asociadas a las
dificultades evidenciadas en las mesas de participacion tanto con las entidades involucradas
como con la ciudadania y sus diferentes representantes (sector académico y participativo
ciudadano), con el fin de dar respuesta a las necesidades de los ciudadanos, mediante la
formulacién de objetivos comunes para la prestacion de servicios de justicia que garanticen los
derechos de los ciudadanos mediante el desarrollo de planes de accion interinstitucionales, en
concordancia con los principios de la administracion de justicia: derecho a la defensa,
celeridad, oralidad y eficiencia, entre otros, aplicados a la Justicia penal y penitenciaria.

Bajo este contexto, la dimension analizada dirige su alcance a determinar los principales
problemas sefialados, principalmente por la ciudadania en las mesas participativas de
construccion del Plan Decenal del Sistema de Justicia 2017-2027, considerando ademas
algunos estudios importantes o diagnosticos relevantes realizados en el campo de la Justicia
Penal y del Sistema Penitenciario, con el fin de proponer planes de acciéon de manera conjunta
y concertada por las entidades que hacen parte del comité formulador del Plan Decenal del
Sistema de Justicia'®. Dado lo anterior, los resultados de los diferentes espacios de
participacién arrojan las siguientes problematicas en la dimension de Justicia Penal y
Penitenciaria las cuales son:

* El sistema de justicia carece de la infraestructura, personal suficiente y autonomia para
garantizar su buen funcionamiento a nivel regional

* Deficiencias en las capacidades investigativas y forenses, pues no se dispone de los
suficientes funcionarios y centros regionales de medicina legal en los municipios.

* Hacinamiento y congestién judicial

* No se han desarrollado estrategias contra el delito desde perspectivas diferentes al
derecho penal. Lo anterior ha congestionado la funcién punitiva del sistema judicial,
desconociendo otros mecanismos alternativos de resolucién de conflictos

» El sistema penitenciario y carcelario no cumple con el fin resocializador de la pena.

* Falta promover la cultura juridica en los ciudadanos

19 Articulo 108 de la Ley 1753 de 2015, conformado por el Ministerio de Justicia y del Derecho, el Departamento Nacional de
Planeacion, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto Nacional de Medicina Legal y
Ciencias Forenses, la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria General de la Nacion y la Defensoria del Pueblo o
quienes hagan sus veces
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* Falta de espacios académicos, fortalecer la formaciéon de abogados y capacitacién de
los servidores publicos

* Deficiencias en la politica criminal del Estado para que sea coherente, racional,
respetuosa de los derechos humanos y basada en fundamentos empiricos.

* Falta de analisis de fendmenos criminales
* Falta de garantia de DDHH y enfoque diferencial

Asi mismo, conforme a los resultados del Médulo de Necesidades Juridicas el cual hace parte
de la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el Departamento Nacional de Planeacion en el
afio 2016, y bajo el concepto de Necesidad Juridica Declarada (NJD)'” se analiza la
participacién de las quince (15) diferentes categorias de problemas sobre el total de las
Necesidades Juridicas, el cual arroja como resultado que las (3) primeras categorias
representan el 55% de las necesidades juridicas declaradas y corresponde con los problemas
relacionados a Salud (23%), Familia (19%) y Delitos (14%%®).

En esta misma encuesta, los resultados de la efectividad promedio nacional (entendida como él
% de necesidades juridicas satisfechas), arrojan que existe una mayor efectividad declarada
con los problemas relacionados con Educacion (exigencia utiles escolares, matoneo, maltrato),
en un 52%, mientras que la categoria con menor satisfaccion fue los problemas relacionados
con el Estado (impuestos, expropiaciones, negacion tramites), con un 21,8%, de igual forma
hay que destacar que los problemas relacionados con los delitos tienen poca efectividad
(25.8%) como se muestra en la siguiente grafica.

Grafico 25. Efectividad por categoria de problema

Ranking de % Necesidades Juridicas Satisfechas por categoria de problema

Educacion I 52,3 %
Servicios Pablicos | 52,0%
Deudas | 50,1%
Familia I 48,9%
Vecinos I 47 0%
Casa/Local N 44,3%
Total | 40,9%
Salud I 39,2%
Productos G 37,4%
Medio Amiente I 36,5%
Discriminacion I 35,4%
Laborales NG 32 5%
Tieras GG 30,9%
Delitos | INEG_G——— 2 5,8%
Conflicto Armado I 24,9%
Estado NN 2 1,8%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

Fuente: Presentacion de Resultados Encuesta Calidad de Vida, Mdédulo de Necesidades
Juridicas. DNP, 2016

17 Hace referencia al problema, conflicto o desacuerdo que debe haber afectado un derecho, al punto de que se requeriria la
intervencion de un tercero

1% En la misma encuesta se determina que los principales problemas que afectan al sistema de justicia son los relacionados con la
negacion del servicio de salud (referente a autorizaciones de medicamentos y procedimientos).
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Por otra parte, las respuestas a la pregunta: cual fue la ruta que tomdé para solucionar su
problema relacionado con la categoria de delitos, el 60,7% de las personas entrevistadas
prefieren escoger la ruta institucional y particular, seguido por el 32.60% que no hizo nada y el
3.59% escogen la ruta del acuerdo pacifico. Conforme a la anterior respuesta, los actores
institucionales preferidos por ciudadania en son: La Fiscalia General de la Nacion, los
inspectores de policia y CAl principalmente pues estas instituciones generan mayor confianza,
competencia y disponibilidad.

Asi mismo, las principales razones por las cuales la ciudadania escoge la ruta de no hacer
nada es el hecho de no tener pruebas o argumentos como la principal barrea para declarar los
problemas relacionados con delitos, (22.8%) seguido de manera porcentual por: No era
importante (18.1%), temor a las consecuencias (17.9%), desconfianza en la autoridad (17.5%),
mucho tiempo en tramites (13.4%) y desconocimiento (10.3%)'%

Como ejemplo contundente de esta practica ciudadana sobre las denuncias es la referencia a
uno de los delitos que mayor impacto tiene en la sociedad pero que a su vez es el menos
denunciado; para esto es importante mencionar el hurto, siendo el principal problema reportado
en cada una de las regiones, segun la siguiente grafica.

Grafico 26. Participacion de Tipologias de Delitos por region

90%
80%

:§ 70%
g\ 60%
a 50%
<)
2 40%
c
9 30%
3
3 20%
& 10%
LR S P e e e T
Hurto Bienes/Dinero  Lesiones fuera de familia  Amenazas/Extorsion Otros (2,7%) Homicidio (1,3%)
(76,1%) (15,3%) (4,6%)
Distribucién por tipologia

m Antioquia Bogota mCaribe mCentral mOri-Amz mOriental m Pacifica San Andrés  mValle

Fuente: Presentacion de Resultados Encuesta Calidad de Vida, Moédulo de Necesidades
Juridicas. DNP, 2016

En cuanto a la efectividad de las rutas de accion, el acuerdo pacifico en la ruta mas efectiva
para responder a los problemas relacionados con los delitos, como conclusion de la encuesta
realizada por el Departamento Nacional de Planeacién-DNP.

19 Resultados Encuesta Calidad de Vida, Médulo de Necesidades Juridicas. DNP, 2016
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Finalmente, en el anadlisis de la dimension se realiza un diagndstico de los principales
problemas identificados en la justicia penal y penitenciaria junto con sus posibles soluciones y
acciones propuestas, para afrontar los obstaculos desde la etapa inicial del sistema penal, lo
que conlleva a que se fortalezcan las instancias investigativas para aumentar la priorizacién de
tiempos y del ejercicio efectivo de funciones, distribuyendo mejor las cargas laborales a través
de la logistica (optimizacion de procesos y procedimientos) y el aumento en la capacidad
operativa (infraestructura, recurso humano, técnico y tecnolégico) para el logro de los objetivos,
reduciendo asi la saturacion del sistema penal y penitenciario.

Esta dimension incluye un enfoque especial en la investigacion criminal por ser esta un
componente fundamental para la eficiencia y efectividad del sistema en general como para los
procesos que se llevan a cabo en el marco de la justicia transicional, de la misma manera se
realiza un analisis especifico al Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes.

3.2.1.2 Problema Central

Inexistencia de una Justicia Penal y Penitenciaria integral, coherente, racional,
respetuosa de los derechos humanos, encaminada a lograr la prevencion y la
reinsercion social

Para describir el problema central, es necesario hacer referencia a la politica criminal debido al
estrecho vinculo que se tiene con las tres(3) formas de criminalizacion, asi: con la
“criminalizacion primaria” o definicion de un comportamiento como delito, que es su fase
legislativa; igualmente se vincula con la “criminalizacion secundaria”, determinacion de un
individuo como responsable de un crimen ya establecido por la ley, que es el problema de la
investigacion criminal y judicializacién de los hechos punibles; y finalmente también se vincula
con la “criminalizacion terciaria”, esto es, la ejecucion y cumplimiento de la sancién penal por
parte de una persona declarada responsable de un crimen, que es la fase de ejecucion
penitenciaria (Comisién Asesora de Politica Criminal, 2012, pag. 17)

Las anteriores fases de criminalizacion de la politica criminal estan interrelacionadas entre si,
por ello, aunque se identifiquen problemas o deficiencias propias de la justicia penal
(relacionada con criminalizacion secundaria) y de la justicia penitenciaria (relacionada
criminalizacion terciaria) las causas y efectos actuan directa o indirectamente en cualquiera de
sus tres fases, al igual que la implementacién de acciones correctivas o preventivas; es por ello
que la politica criminal se define como “el conjunto de respuestas que un Estado estima
necesario adoptar para hacerle frente a conductas consideradas reprochables o causantes de
perjuicio social con el fin de garantizar la proteccion de los intereses esenciales del Estado y de
los derechos de los residentes en el territorio bajo su jurisdiccion. Dicho conjunto de
respuestas puede ser de la mas variada indole. Puede ser social, como cuando se
promueve que los vecinos de un mismo barrio se hagan responsables de alertar a las
autoridades acerca de la presencia de sucesos extrafios que puedan estar asociados a la
comision de un delito También puede ser juridica, como cuando se reforman las normas
penales. Ademas, puede ser econémica, como cuando se crean incentivos para estimular un
determinado comportamiento o desincentivos para incrementarles los costos a quienes realicen
conductas reprochables. Igualmente puede ser cultural, como cuando se adoptan campafias
publicitarias por los medios masivos de comunicacion para generar conciencia sobre las
bondades o consecuencias nocivas de un determinado comportamiento que causa un grave
perjuicio social. Adicionalmente pueden ser administrativas, como cuando se aumentan las
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medidas de seguridad carcelaria. Inclusive pueden ser tecnolégicas, como cuando se decide
emplear de manera sistematica un nuevo descubrimiento cientifico para obtener la prueba de
un hecho constitutivo de una conducta tipica” (Corte Constitucional, Sentencia C-646 de 2001,
Manuel José Cepeda Espinosa).

El contexto anterior es mucho mas complejo a la hora de aplicacion y ejecucion de cada una de
las estrategias y acciones propuestas en funcién de los objetivos comunes de prevencion,
control, investigacion, sancion de la criminalidad, atencién a victimas y tratamiento a los
infractores de los fendmenos definidos como delitos por la Ley Penal.

Por ello, la inexistencia de una justicia penal y penitencia integradora, coherente, racional y
respetuosa de los derechos humanos desde el punto de vista de la aplicacion del Cédigo de
Procedimiento Penal para determinar si un individuo es responsable o no de una conducta
punible establecida por Ley y su ejecucion y cumplimiento de la sancién penal con el fin de
garantizar sus derechos fundamentales y la aplicacion de las normas rectoras de la Ley Penal
Colombiana.

3.2.1.3 Subcomponente 1: Justicia Penal

La criminalizacion secundaria trata del proceso de investigacion y juzgamiento de los hechos
punibles, lo que involucra plenamente al Sistema Penal Acusatorio Colombiano. La entrada en
vigencia de la Ley 906 de 2004, tuvo como finalidad dar una mayor celeridad al proceso penal
que se llevaba a través de la Ley 600 de 2000 para asi afrontar los retos originados en el
ejercicio propio de la criminalizacién secundaria en su integridad, desde la materializacién vy
conocimiento de las conductas punibles hasta su enjuiciamiento, condena y ejecucion de la
pena.

El procedimiento penal inicia con el conocimiento de la comision de una conducta reprochable
socialmente y esta identificada dentro del derecho penal como tal, que debe ser sometida a un
conjunto de investigaciones para determinar sus posibles infractores, victimas y demas hechos
de interés que pueda tener tanto el ente investigativo como el judicial; la conducta penal como
tal es la vulneracion de alguna de las normas desarrolladas en la criminalizacién primaria,
normas que protegen bienes juridicos especificos en cada una de las tipologias y modos
determinados por el legislador. De estas mismas clasificaciones nacen diferencias en el
conocimiento y procedimiento requerido para poder adelantar las primeras etapas del proceso
hacia la criminalizacion de los individuos infractores.

Asi, observando que todo el proceso de criminalizacion secundaria depende de la
especificacion y exteriorizacion de la voluntad del legislador a través de las normas que
determine las conductas y los procedimientos para llegar a la siguiente fase, se puede
argumentar que la creacion de leyes penales exige la realizacidén previa de estudios de politica
criminal''® y fundamentos empiricos adecuados sobre la efectividad de las formas de control

10 a Politica Criminal es definida en las Sentencias C-646/01 y C-936/10 como “el conjunto de respuestas que un Estado estima
necesario adoptar para hacerle frente a conductas consideradas reprochables o causantes de perjuicio social con el fin de
garantizar la protecciéon de los intereses esenciales del Estado y de los derechos de los residentes en el territorio bajo su
jurisdiccion. Dicho conjunto de respuestas puede ser de la mas variada indole”. Asi mismo, el documento preliminar del Plan
Nacional de Politica Criminal 2016-2020 sefiala que “La politica criminal es el conjunto de estrategias y planes que desarrollan
las instituciones estatales para enfrentar el delito, proteger los bienes juridicos de los habitantes del territorio colombiano y
garantizar que puedan ejercer libremente sus derechos” (Consejo Superior de Politica Criminal, Comité Técnico, GIZ y la
Direccion de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y Derecho, Documento borrador, 2016, p. 7).

237



social que han fracasado, con el propésito de articular la definicidon legislativa de los delitos y
las penas con los requisitos que debe reunir la investigacién y el proceso penal, en busqueda
de las “garantias penales y procesales”. (Comision Asesora de Politica Criminal, 2012)

Por lo tanto, se identifican los siguientes ejes problematicos y causas que obstaculizan el
desarrollo eficiente de la justicia penal

Eje Problematico 1: Congestiéon Judicial y Procesal

Causa Asociada 1. Carencia de mecanismos o instrumentos técnicos con fundamentos
empiricos para la expedicion de normas que racionalicen la proporcionalidad de las
penas y la coherencia normativa

Tal vez una de las mas graves enfermedades que padece nuestro sistema penal es la que se
ha denominado populismo punitivo “el cual se refiere a la produccion “desmesurada” de leyes
gue aumentan penas o tipifican nuevas conductas punibles, como consecuencia de la presion
de la opinién publica o de los calculos populistas de algunos sectores (Corte Constitucional.
Sentencia T-762/15, Gloria Stella Ortiz). Sus principales manifestaciones son el alza
indiscriminada de penas vy la restriccion de beneficios a los sujetos sometidos a la aplicacién del
sistema penal, pues después de varios lustros de emitido el Cédigo Penal del afio 2000, en la
actualidad es evidente que la normatividad penal se encuentra colmada de desproporciones e
incoherencias.

A modo de ejemplo coméntese que, en el sistema colombiano de fijacion de penas, el
legislador ha optado por el establecimiento de un minimo y un maximo con la introduccién de
algunas reglas que permiten su determinacion, sistema que ademas de afianzar el principio de
legalidad, propende por evitar el abuso de la discrecionalidad judicial que, como acontecié en
alguna época pasada en Colombia, puede ser objeto de validas criticas.

En la actualidad, el referido sistema de minimos y maximos ha perdido su elemental
coherencia, ya que hoy por hoy es dable encontrar delitos que atendiendo la aplicacion de las
penas superan los maximos permitidos por la misma ley, hallandose tipos con penas unicas en
donde el minimo terminé por alcanzar o superar al maximo de la pena, o contradicciones
inaceptables e inexplicables como el hecho de que sea mas grave, desde una dptica punitiva,
portar un arma que matar a una persona, 0 que sea menos grave constrefir a alguien a ejercer
la prostitucion que inducirla para el mismo proposito.

Es pertinente exponer que en materia de Justicia Penal en Colombia, estd dada desde la
jurisprudencia de la Corte Constitucional como la ultima opcién en el ambito sancionatorio de
las conductas de los ciudadanos, de modo que uno de los principios rectores de esta actividad
es el de minima intervencion, tal como lo presenta en la Sentencia C-636 de 2009: "La Corte ha
sostenido que el derecho penal se enmarca en el principio de minima intervencion, segun el
cual, el ejercicio de la facultad sancionatoria criminal debe operar cuando las demas
alternativas de control han fallado. Esta preceptiva significa que el Estado no esta obligado
a sancionar penalmente todas las conductas antisociales, pero tampoco puede tipificar
las que no ofrecen un verdadero riesgo para los intereses de la comunidad o de los
individuos; como también ha precisado que la decision de criminalizar un comportamiento
humano es la ultima de las decisiones posibles en el espectro de sanciones que el Estado esta
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en capacidad juridica de imponer, y entiende que la decision de sancionar con una pena, que
implica en su maxima drasticidad la pérdida de Ia libertad, es el recurso extremo al que
puede acudir al Estado para reprimir un comportamiento que afecta los intereses
sociales. En esta medida, la jurisprudencia legitima la descripcion tipica de las conductas sélo
cuando se verifica una necesidad real de proteccién de los intereses de la comunidad. De alli
que el derecho penal sea considerado por la jurisprudencia como la ultima ratio del derecho
sancionatorio” (Corte Constitucional, sentencia C-636 de 2009, M.P. Mauricio Gonzalez
Cuervo)

Asi las cosas, la inaplicacion de este principio de minima intervencién del derecho penal
conlleva a que el sistema penal deba poner en marcha su funcionamiento e incluir en su haber
el conocimiento de conductas que podrian afrontarse desde otras 6pticas, como el derecho
civil, aumentando esto la congestion del sistema, aumentando los gastos operacionales,
haciendo uso del recurso humano, logistico y de infraestructura que podrian usarse para
atender situaciones con mayor relevancia punitiva.

Notese que segun el art. 37 del Cédigo Penal, no podra imponerse mas de cincuenta (50) afios
de prision [seiscientos -600- meses] por un solo delito, 0 mas de sesenta (60) afnos [setecientos
veinte -720- meses] en caso de concurso; no obstante tal limite , algunos delitos desbordaron
con creces estos limites, asi, a modo de ejemplo, el homicidio en persona protegida (art. 135)
tiene una pena basica de cuatrocientos ochenta (480) a seiscientos (600) meses, sin embargo,
mediante Ley 1257 de 2008, sobre violencia de género, se aumentoé de la tercera (1/3) parte a
la mitad (1/2) cuando la conducta se cometiere “contra una mujer por el hecho de ser mujer”, es
decir, la pena minima para ese delito seria de seiscientos cuarenta (640) meses [poco mas de
cincuenta y tres -53- afos] y la maxima de novecientos (900) meses [setenta y cinco -75- afios],
desbordandose tanto en el minimo como en el maximo el limite legal, por lo que se hablaria de
una pena unica de cincuenta (50) afios para ese delito.

Asi mismo, de un recorrido por las multiples reformas que se han introducido al Cdédigo Penal
colombiano, se hallan casos perjudiciales como el acontecido en la Ley 890 de 2004, norma
que sirvid a modo de preludio a la entrada en vigencia del Cédigo de Procedimiento Penal del
afio 2004 [Ley 906], y que aumentd, para todas las penas, la tercera (1/3) parte en el minimo y
la mitad (1/2) en el maximo, sin que se hubiesen modificado los quantums de los beneficios
carcelarios; subrayese que al no actualizarse los requisitos para la procedencia de beneficios
como la prisidon domiciliaria o la suspension condicional de la ejecucion de la pena, su
concesion qued6 inmediatamente relegada a unas pocas conductas; paralelamente, puesto
que las medidas de aseguramiento preventivas de la libertad exigian para su procedencia de
cuatro afios en el minimo de la pena, con tan irresponsable actuar quedaron de tajo incluidos
muchos delitos, en teoria no tan graves al momento de su tipificacion, con la posibilidad de ser
sujetos a medidas restrictivas de la libertad. La problematica aqui se encuentra en que ese
ajuste a los quantums de beneficios no se hizo sino hasta el afio 2014 con la ley 1709, se
evidencia que durante la ausencia de esta disposicion no hubo una concordancia legal, pero
actualmente estd se ha superado gracias a la integracién de una coherencia normativa entre
sancién y beneficios. Evitando con esto el congestionamiento del sistema penal poniendo en
marcha su funcionamiento para delitos que, en un principio, con el aumento de las sanciones
quedaron fuera de los beneficios, beneficios que incrementan la posibilidad de restringir el uso
del procedimiento penal o pueden ayudar a disminuir los tiempos procesales.

Adicionalmente, uno de los aspectos que llama la atencién en la direccién de la politica criminal
del Estado, es la falta de coordinacion entre los distintos érganos que pueden intervenir en ella
sin tener en cuenta la capacidad institucional; no se entiende, de un lado, la cantidad de
reformas incoherentes que se realizan y, de otro, la carencia de canales comunicativos entre
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las distintas entidades que cuentan con la potestad de presentar proyectos de Ley tendientes a
modificar el Cédigo Penal.

Lo anterior teniendo en cuenta que con la creacion del Consejo Superior de Politica Criminal
(CSPC)"" como organismo asesor del Gobierno Nacional en la implementacion de la politica
criminal del Estado y que dentro de sus funciones, ademas de aprobar el Plan de Politica
Criminal que tendra una vigencia de cuatro afos, esta la de presentar concepto previo, no
vinculante, sobre todos los proyectos de ley y de acto legislativo que en materia penal cursen
en el Congreso de la Republica.

Desde una éptica normativa no se entiende la descoordinacion que en la practica se advierte
frente a los distintos proyectos de ley que cursan en el Congreso mas aun teniendo en cuenta
que la Sentencia de la Corte Constitucional 420 de 2002 sefiala que “El legislador cuenta con
un margen de libertad para el disefio de la politica criminal del Estado y, en consecuencia, para
la tipificacion de conductas punibles. Sin embargo, es evidente que no se trata de una potestad
ilimitada, pues en el constitucionalismo no existen poderes absolutos. En el caso de la politica
criminal, no obstante contar el legislador con un margen de maniobra, es claro que no podran
concebirse mecanismos que sacrifiquen los valores superiores del ordenamiento
juridico, los principios constitucionales y los derechos fundamentales. Esto es asi por
cuanto el disefio de la politica criminal del Estado implica ejercicio de poder publico y no existe
un solo espacio de éste que se halle sustraido al efecto vinculante del Texto Fundamental”.

Dado lo anterior, en Colombia la politica criminal se ha desarrollado a partir de la compresion
general y abstracta de los fendmenos criminales sin la fundamentacién empirica suficiente, sin
tener en cuenta mecanismos o instrumentos de analisis de tipo técnico que permita evaluar con
anterioridad a la presentacién de cualquier Ley ante el Congreso de la Republica la coherencia
normativa de acuerdo con los lineamientos de la politica criminal, considerando ademas cada
una de las capacidades institucionales que intervienen en la ejecucion e implementacién de
dicha politica e incluso los costos econdémicos, sociales, asi como beneficios de la propuesta
normativa presentada; la cual debera ser liderada y presentada por el Consejo Superior de
Politica Criminal, como ente rector, pues la ausencia de esta coherencia normativa en la
racionalizacion proporcional de las penas es el uso excesivo de la carcel como respuesta
punitiva y el consiguiente abandono de sanciones alternativas''? sumada a la falta de enfoque
de justicia restaurativa, lo que ha llevado a que se evidencien incongruencias en las respuestas
penales, un sistema punitivo desproporcionado relacionado con un derecho penal represivo'",
altos indices de hacinamiento y un sistema no protector de los derechos humanos e incluso
inadecuado frente a los fines de la pena'*.

"L Art. 91 de la Ley 1709 de 2014, que modifico el art. 167 de la Ley 65 de 1993. Consejo Superior de Politica
Criminal organismo colegiado asesor del Gobierno Nacional e instancia articuladora responsable de la direccion e
implementacion de la politica criminal, cuya secretaria técnica esta en cabeza del Ministerio de Justicia y del Derecho, el cual
hace parte la Fiscalia General de la Nacion, Procuraduria General de 1a Nacion, Consejo Superior de la Judicatura, Defensoria del
Pueblo, INPEC, USPEC, Policia Nacional, ICBF, Medicina Legal, y el Ministerio de Educacion.

!2 Aporte del Dr. Ivan Gonzélez, Comisionado Experto

113 Boletin informativo No. 416 de 2017, Procuraduria General de la Nacién

!4 Las penas en Colombia tienen tres fines: la retribucion, la prevencion general y la prevencién especial. Documento Plan
Nacional de Politica Criminal versién 5 de mayo de 2016
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Causa Asociada 2. Debilidades en la eficiencia y eficacia del Sistema Penal Oral
Acusatorio

La incorporaciéon del Sistema Penal Acusatorio’”” pretendia seis objetivos principales''®: i)
aumentar la eficiencia y eficacia del sistema penal, ii) luchar contra la criminalidad grave y
organizada, iii) fortalecer la justicia restaurativa, iv) hacer mas garantista el sistema penal, v)
mejorar la atencion a las victimas, y vi) aumentar la confianza de la ciudadania en el sistema
judicial penal. EI cumplimiento de estos objetivos constituye el parametro para realizar el
seguimiento del funcionamiento del SPA, pues estos son los grandes retos que todavia
después de mas de 12 afios de implementaciéon del “nuevo sistema” la Justicia Penal afronta
para lograr una buena gestion e incrementar la confianza de los ciudadanos en la justicia117.
Sin embargo, aunque se han llevado a cabo avances para gestionar los procesos de forma mas
rapida y efectiva, aun persisten debilidades en la etapa de investigacion y juzgamiento y cuyo
resultado no es responsabilidad de una sola entidad sino de todas las entidades que
pertenecen a las Ramas del poder publico.

La noticia criminal'*® es el primer paso para el desarrollo del proceso penal en todas sus etapas

dependiendo de las circunstancias especificas de cada una, actualmente el proceso vigente
esta establecido en la Ley 906 de 2004 el cual desarrolla los principios de imparcialidad,
igualdad de condiciones entre el ente acusador y la defensa durante las etapas del proceso,
publicidad, contradicciéon y oralidad principalmente, adoptando también la separacion de
funciones de investigacion y juzgamiento y el fortalecimiento de la funcion investigativa de la
Fiscalia General de La Nacién, cuyas etapas se describen a continuacion:

Cuadro 18. Etapas del proceso en el Sistema Penal Acusatorio Ley 906 de 2004

Noticia Criminal La noticia criminal puede conocerse por denuncia, querella, peticién especial o de oficio a
cargo de la Fiscalia General de la Nacion.

Etapa de indagacion Conocida la noticia criminal comienza la etapa de indagacion, la cual puede definirse como
aquella fase en la que, a través de la funcién de Policia Judicial, la Fiscalia General de la
Nacién y la Policia Nacional principalmente se encargan de recolectar y asegurar los
elementos materiales probatorios y evidencia fisica necesarios para determinar la existencia de
un hecho que reviste las caracteristicas de un delito e identificar o individualizar a los presuntos
autores.

Etapa de investigacion Durante esta fase, que inicia con la formulacién de imputacion, la Policia Judicial, bajo la
direccion del Fiscal, se encarga de complementar los elementos materiales probatorios y

15 Acto Legislativo 03 de 2002 y de la Ley 906 de 2004

116 Balance del funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio Boletin de actualizaciéon 2012-2014,CEJ, 2015

"7 Datos de la confianza ciudadana en instituciones de justicia 2004-2009, Corporacién Excelencia a la Justicia. “En conclusion,
si bien existen instituciones que cuentan con menor respaldo ciudadano en comparacion con la justicia y sus Cortes, la confianza
que estas tienen es apenas aceptable. A fin de garantizar la legitimidad del aparato de justicia y, consecuentemente, la fortaleza
de la democracia colombiana, es necesario que la Rama Judicial preste atencion a esta situacion y promueva acciones que
permitan la pedagogia en justicia, asi como el entendimiento de las decisiones judiciales y del funcionamiento administrativo de
la judicatura entre la ciudadania. De la misma forma, el tema también pasa por combatir aspectos como la percepcion de
victimizacion y la creencia de que existe impunidad en torno a conductas ilicitas y la sensacion de que la justicia colombiana es
lenta e ineficiente. Solo si se toma consciencia sobre esta problematica, se pueden esperar mejores resultados sobre la confianza
que los colombianos depositan en su sistema de justicia y los organismos que lo componen.”

'8 Contiene informacion bésica (nombre, cédula, direccion y teléfono del denunciante y de los denunciados) junto con la
narracion de hechos, a fin de que éste sea investigado y sancionado penalmente
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evidencia Fisica recogidos durante la etapa de indagaciéon con el fin de tener un mejor
conocimiento de los hechos y fortalecer la teoria del caso.

Audiencia de formulacion
de imputacion

(Arts. 154, 286-294)

Concebida a manera de audiencia preliminar, la audiencia de formulacién de imputacién tiene
como objetivo la formalizacién de la investigacion, esto es, la puesta en conocimiento al
indiciado (que de ahora en adelante pasara a llamarse “imputado”) de la existencia de unos
cargos en su contra con el fin de que éste pueda activar de inmediato su derecho de defensa.

Etapa de juzgamiento

Etapa en la que con base en los elementos materiales probatorios y la evidencia fisica
recaudada, e informacion legalmente obtenida se determina si existe o no responsabilidad
penal del acusado.

Audiencia de formulacion
de acusacion

(Arts. 336-347)

Es la audiencia oral realizada ante el juez de conocimiento en la que el fiscal hace un recuento
de los hechos por los cuales el acusado sera llevado a juicio y se manifiesten las recusaciones
e impedimentos, incompetencia o nulidades a que haya lugar. Ademas, tiene el lugar el
descubrimiento de los elementos materiales probatorios recolectados por la Fiscalia y de
aquellos que la defensa pretenda hacer valer en el juicio oral.

Audiencia preparatoria

(Arts. 355-365)

En esta audiencia las partes enuncian la totalidad de las pruebas que pretenden hacer valer en
juicio y hacen las estipulaciones probatorias de ser estas convenidas. Con base en esto, el
juez decreta las pruebas Yy fija la fecha para la audiencia de juicio oral.

Juicio Oral

(Arts. 366-468)

Es la audiencia publica en la que se realiza la practica de pruebas, la Fiscalia expone su teoria
del caso, asi como sus alegatos finales, los cuales también pueden ser expuestos por la
Defensa, la victima y el Ministerio Publico para que finalmente el juez emita el sentido del fallo.

Audiencia de reparacion | Anunciado el sentido del fallo en el que se declara la responsabilidad del acusado, el fiscal, la

integral victima o el Ministerio publico a instancia de ella pueden solicitar que se abra el incidente de
reparacion integral. Aceptado este, el juez convoca a audiencia publica en donde la victima

(Art. 102-108) formula sus pretensiones y puede intentar un acuerdo con el responsable penalmente. Si se
logra el acuerdo se incorpora a la sentencia, de lo contrario, el juez cita a una nueva audiencia
en la que, previo a un nuevo intento de conciliacion, el juez decide la forma de reparacion
integral a la que haya lugar.

Audiencia de | A mas tardar dentro de los 15 dias siguientes al juicio oral se llevara a cabo la audiencia en la

individualizacién de pena que el juez, valorando las condiciones particulares del responsable, individualice la pena e
incorpore lo decidido en el incidente de reparacion integral.

(Art. 447)

Fuente: Esquema General del Sistema Penal Oral Acusatorio. Comision Intersectorial para el
Seguimiento del Sistema Penal Acusatorio (CISPA)

A continuacién, y teniendo en cuenta la funcionabilidad del Sistema Penal Oral Acusatorio es
posible identificar las causas que obstaculizan el desarrollo eficiente del mismo, tomando como
referencia el “Balance de los diez afios de funcionamiento del sistema penal acusatorio en
Colombia 2004-2014” y los “Resultados del estudio de tiempos procesales” estudios realizados
por la Corporacién Excelencia a la Justicia entre los afios 2015 y el 2016, los cuales sefialan
que para el analisis del Sistema Penal Acusatorio se debe reconocer la existencia de dos
regimenes procesales (Ley 600 de 2000 y Ley 906 de 2004) que actualmente conviven de
manera simultanea y que tiene impacto en el inventario de la justicia penal.

a. Analisis de la Ley 600 de 2000, Sistema Escritural

El funcionamiento general de este régimen procesal es dominado por elementos formales
escriturales, el cual se lleva a cabo en su primera fase de manera investigativa atribuida a los
entes destinados a aportar el sustento empirico de la existencia de un presunto acto criminal y
sus presuntos autores; para luego entrar en una primera instancia procesal y de juicio que
puede ser debatida a través de la apelacién en una segunda instancia ante los superiores

242



jerarquicos respectivos para modificar, revocar o confirmar la decisiéon de la primera etapa
procesal. La fase de investigacion esta a cargo de la Fiscalia General de la Nacion y su calculo
en tiempo normativos (CEJ, 2016,p.158) se resumen asi:

Cuadro 19. Calculo de tiempos normativos

Investigacion

Juicio

Decision

Segunda Instancia

324 dias habiles *

65 dias habiles**

15 dias habiles

26 dias habiles™*

18 meses o

540 dias corrientes

108 dias corrientes

25 dias corrientes

43 dias corrientes

= (Resolucioén de
Acusacion -Auto de
Apertura de

instruccion)

= (Finalizacion de la
audiencia publica —
Resolucion de

Acusacion)

= (Sentencia —
Finalizacion de

audiencia publica)

(Sentencia 22
instancia - Sentencia

de primera instancia)

* No se consideran los 6 meses de la investigacion previa ni el término de maximo 24 meses aplicable a
cuando hay mas de 3 imputados.

** Se incluye el tiempo para la practica de pruebas extra despacho y el tramite por variacion de la
calificacion juridica provisional de la conducta punible.

*** Se incorporan al calculo los tiempos para fallo y sustentacion del recurso por fuera de audiencia.

Conforme el analisis del estudio de tiempos procesales de la Corporacién Excelencia a la
Justicia se puede sefnalar que: “en primer lugar, que la duracion del proceso estaba pensada
por el legislador para que una vez ejecutoriada la resolucion de acusacion, se concluyera en
maximo 133 dias corrientes la primera instancia y, de proceder la segunda instancia, esta se
tramitara en maximo 43 dias corrientes. Si a estos tiempos se adiciona la fase de investigacion,
se tiene que el proceso penal escritural de acuerdo con el ideal del legislador, debe surtirse
desde la providencia que declara la apertura de la instruccion hasta la sentencia de primera
instancia en un maximo de 673 dias corrientes, es decir, en un estimado de 1 afio y 10 meses”
(CEJ, 2015)

Sin embargo, los resultados de este mismo estudio de tiempos procesales ponen de presente
que la duracion de la primera instancia “Superan el limite legal de manera extraordinaria, si se
tiene en cuenta que el plazo legal es definido en 4 meses y 13 dias mientras que los datos
informan que la primera instancia de los procesos penales tramitados bajo las reglas de la Ley
600 tiene una duracion promedio de 2 afios 5 meses 19 dias” (CEJ, 2015)

Para efectos de unificar las fases procesales, se entiende que la investigacion en la Ley 600 de
2000, comprende desde el momento de la indagacion preliminar, bajo lo dispuesto en el
articulo 329 e inicia con el auto de apertura de instrucciéon en el cual debera indicar i) los
fundamentos de la decisidn, ii) las personas a vincular vy iii) las pruebas a practicar, y finaliza
con la Resolucién de Acusacion, la cual concluye que “en ninguna de las muestras el promedio
de duracién se ubica dentro de la media eficiente, salvo Bogota, se registran algunos procesos
que se ajustaron a los tiempos de ley en la investigacion penal”. (CEJ,2015)
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Los resultados del estudio indican que “la investigaciéon guarda caracteristicas propias segun el
tipo de delito del que se trate en los procesos penales, con una duracion mayor en los procesos
de hurto e inasistencia alimentaria y una menor en los adelantados por los delitos de violencia
sexual que fue solo una investigacion que tuvo duracion de 312 dias corrientes, es decir dentro
del término legal. Por otra parte, 18 procesos (20%) de los procesos estudiados presentaron
concurso de delitos, es decir, aumentaron la carga de investigacion sobre la responsabilidad
penal presunta a la que se referian”. (CEJ,2015)

Adicionalmente, el 14% correspondieron a procesos que terminaron en absolucién frente a un
78% de procesos que terminaron en condena, lo que confirma la tendencia a las sentencias
condenatorias en el proceso penal, asi como la justificacion sustantiva de la importancia
de adelantar debidamente la fase de investigacion, para la eficacia del proceso penal.
(CEJ,2015)

Por su parte, la duracion promedio de la fase de investigacion en los procesos terminados en
absolucién fue de 1,22 veces el ideal fijado por el legislador y la de aquellos que concluyeron
en condena de 1,23. La excesiva duracion de la fase de investigacion puede tener
multiples explicaciones, unas asociadas a los recursos dispuestos por la FGN para
adelantarla otros a la complejidad probatoria entre otras, pero lo cierto es que tendencia
a no desestimar las causas penales y adelantar hasta el ultimo esfuerzo la labor de
investigacion en muchos procesos (14%) afecta los escasos recursos disponibles para
la persecucion de los delitos sancionables. (CEJ, 2015). Asi mismo, para la etapa de
juzgamiento el estudio demuestra que la duracion de esta fase fue 8 veces mayor a la duracion
de la fase prevista por el legislador lo que permite concluir que en el proceso penal escritural, la
fase de juicio es un cuello de botella.

Dado lo anterior, la mayoria de los analisis que se presentan sobre el sistema penal abordan
simplemente el ambito del Sistema Penal Oral Acusatorio dejando de lado que en la actualidad
continlan vigentes procesos bajo la Ley 600 de 2000, los cuales demandan un importante
capital humano y fisico sobre todo en la etapa de investigacion criminal, por lo que
mientras tal carga permanezca vigente no sera posible enunciar que el SPA funciona en su
maxima capacidad.

Segun informacién de la Fiscalia General de la Nacién, entre los afos 2010 y 2012 se tenia un
promedio de carga anual acumulada, de ley 600, de poco mas de 260.000 procesos, para los
cuales de destinaban para su atencion un promedio 1200 fiscales al ano (FGN, 2016);
posteriormente, en el Proyecto de Ley 021 del afio 2015, se documentd que para dicha
anualidad el acumulado era de poco mas de 140.000 procesos.

Ahora bien, debe precisarse que no se puede esperar que la carga de procesos por Ley 600 de
2000 desaparezca en su totalidad, pues tal legislacion se mantiene vigente para procesos de
aforados constitucionales de conformidad con el precepto que en tal sentido incorporara la Ley
906 de 2004 y porque, excepcionalmente, pueden abrirse causas por delitos cometidos antes
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del afio 2004 de los que no se pueda predicar la figura de la prescripcion de la accion penal
como lo son los delitos de lesa humanidad.

Salvo las anteriores excepciones, la vigencia de la Ley 600 de 2000 se predicd, en teoria, hasta
que se venzan los términos de prescripcion de la accion penal para delitos cometidos hasta el
afo 2004 dependiendo del distrito judicial, esto es, atendiendo el art. 83 de la Ley 599 de 2000,
hasta veinte (20) anos para los delitos comunes, treinta (30) para los de genocidio,
desaparicion forzada, tortura y desplazamiento forzado, y de acuerdo con la jurisprudencia de
la Corte Suprema de Justicia (CSJ) imprescriptibilidad en los de lesa humanidad,"" teniendo
como ejemplo la mas reciente decision sobre este tema en la Sentencia de La Corte Suprema
de Justicia - Sala de Casacion Penal n® 35113 de 5 de Junio de 2014

En la actualidad no puede desatenderse que en cerca de 13 afios que ha transcurrido desde
que entré en vigencia el SPOA, muchos de los delitos cometidos antes del afio 2005 ya deben
haber sido puestos en conocimiento de la jurisdiccion y los que estén pendientes seran una
minima proporcién; de ahi que la atencién principal debe ser |la de depurar la carga existente
por la Ley 600 de 2000 (tal y como lo muestra la siguiente grafica), pues su permanencia
no solo afecta la dinamica plena que esta en mora de emprender la Ley 906 de 2004, sino por
el riesgo de prescripcion de la accion penal de muchos de esos delitos, circunstancia que deja
un sinsabor de incapacidad. A modo de conclusién se puede afirmar que existe la necesidad de
asumir la salida de los casos y procesos de Ley 600 de 2000 para destinar todos los recursos a
la atencion del procedimiento establecido en SPOA Ley 906 de 2004 exceptuando los delitos
de lesa humanidad como ya se dijo.

Grafico 27. Distribucion del movimiento de procesos 2016 segun sistema procesal
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identifica segun la seccion

b. Analisis de la Ley 906 de 2004, Sistema Penal Oral Acusatorio

9 Articulo 83 del Codigo Penal.
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La criminalizacion secundaria depende de la existencia de normas sustanciales, puesto que se
encuentra el Cddigo Penal (Ley 599 de 2000), normas de procedimiento (Cdodigo de
Procedimiento Penal Ley 906 de 2004) y entes encargados de realizar las tareas de aplicacion
de éstas (Policia Judicial, la Fiscalia General de la Nacién, Rama Judicial y Defensoria) en sus
diferentes etapas, asi se delimita la interaccion del Estado hacia la identificacion de infractores
e infracciones para poner en marcha el sistema penal.

La identificacion de los actores dentro del proceso penal es indispensable para poder iniciar el
procedimiento acusatorio, sin un posible responsable de los hechos investigados perderia
relevancia el ejercicio de la facultad punitiva del Estado, por eso, es importante sefialar que una
de las mayores dificultades que persiste en el Sistema Penal Acusatorio es la identificacion de
las personas en el proceso penal, pues no se ha logrado la articulacidn de las entidades
operadoras, en particular la integracion de la Registraduria Nacional, la Fiscalia General de la
Nacion, la Policia Nacional y la Judicatura con el fin de generar consultas agiles y oportunas
para la verificaciéon de la identidad de las personas en tiempo real y en todo el territorio nacional
(Corporacién Excelencia a la Justicia, 2015)

Para efectos de abordar la eficiencia del sistema, un primer analisis a presentar es la
confrontacion entre ingresos y egresos, y la evolucién del inventario, cuyas cifras fueron
presentadas por el Consejo Superior de la Judicatura

Grafico 28. Movimiento de procesos 2010-2016 — Especialidad penal
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Analizando el inventario final del afio 2010 a diciembre de 2016, se observa que éste ha tenido
un comportamiento creciente pero poco variable afio tras ano para el septenio. En el afio 2016
los inventarios se incrementaron en 16.3% frente al ano 2010, asi como también presenté un
incremento en 1.9% frente al afio 2015.

Grafico 29. Nivel de concentracion de los procesos en la Especialidad Penal
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Para el ano 2016 los despachos de la especialidad penal recibieron 916.388 procesos vy
lograron evacuar 696.454, lo que implica un inventario final de 480.008 procesos pendientes
por atender. El indice de Evacuacion Parcial Efectivo sefiala que en el afio 2016 se evacud el
76% de los procesos que ingresaron, acumulando en el inventario el porcentaje restante.

Cuadro 24. Movimiento de procesos especialidad penal 2016

Corte Suprema de Justicia 8.156 7.032 1.919 86,20%
Tribunal Superior 47.208 37.541 8.899 79,50%
Juzgado de Circuito 364.634 247.020 411.265 67,70%
Juzgado Municipal 496.390 404.861 57.925 81,60%
Total Penal 916.388 696.454 480.008 76,00%

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE — SIERJU — Informacién de despachos permanentes y
transitorios — Periodo 2016: enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de febrero de 2017

De otro lado, la existencia de nuevos tipos penales, la eliminacién y reduccion de los beneficios
por aceptacion de cargos han propiciado un mayor cumulo de procesos a tramitar por via de
juicio oral, lo que indudablemente congestiona el Sistema en todos sus componentes: Fiscales,
Jueces, Defensores, Policia Judicial y cuerpo de peritos y expertos del Instituto Nacional de
Medicina Legal, pues esos miles de procesos que pudieron terminarse con sentencia por via de
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la aceptacidén de cargos, al tomar la via ordinaria del juicio han demandado recurso humano,
de infraestructura y tecnolégico que bien podria disponerse para los casos donde realmente
existe controversia de fondo'®. A continuacién, se muestra la distribucién de la gestién judicial
por especialidad penal

Cuadro 25. Distribucion de la gestion judicial - Especialidad Penal

INGRESO |% PART. | EGRESO % PART. | INVENTARIO | % PART.

A o,
CLASIFICACION EFECTIVO |INGRESOS | EFECTIVO | EGRESOS |FINAL INVENT. *IEPE
Penal con funcion de control | 535 54 | 49 509 271.663 | 54,50% - [000% |81,70%
de garantias - Ley 906
Ejecucion de Penas vy
Medidas de Seguridad 139.466 20,70% 50.649 10,20% 303.695 64,70% 36,30%
Penal con funcion de
conocimiento - Ley 906 103.669 15,40% 87.595 17,60% 125.084 26,70% 84,50%
Penal para Adolescentes
con Funcién de Control de | 27.882 4,10% 26.423 5,30% - 10,00% 94,80%
Garantias
Penal - Ley 600 25.053 3,70% 20.848 4,20% 18.211 3,90% 83,20%
Segunda Instancia - Ley 906 | 23.881 3,60% 22.428 4,50% 9.078 1,90% 93,90%

Penal para Adolescentes
con Funcién de | 11.884 1,80% 11.884 2,40% 6.429 1,40% 100,00%
Conocimiento

Penal Especializado 6.318 0,90% 5.071 1,00% 6.058 1,30% | 80,30%
Ei:‘f‘r'ol j;sgz'rzmé . Paz -1 4 479 0,20% 1.388 0,30% 348 0,10% | 93,80%
Ei:i'cir#i‘;tt'g'a y Paz —\.g 0,00% 167 0,00% 357 0,10% | 222,70%
Eit’i‘sliénEjge&a;:iZ;gos de | 54 0,00% 24 0,00% 9 0,00% | 77,40%
Total Procesos 672.319 73,40% 498140 | 71,50% 469.269 97,80% | 74,10%
Tutelas 206.986 22,60% 164.340 | 23,60% 8.124 1,70% | 79,40%
Impugnaciones 37.083 4,00% 33.974 4,90% 2615 0,50% | 91,60%
ITn‘::)au'gnacioI:;e'as €| 244.069 26,60% 198.314 | 28,50% 10.739 2,20% | 81,30%
Total Especialidad Penal - | o1¢ 354 696.454 480.008 76,00%

Ao 2016

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE — SIERJU — Informacién de despachos
permanentes y transitorios — Periodo 2016: enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de
febrero de 2017
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Adicionalmente también se toma como referencia las cifras presentadas en el estudio “Balance
diez anos de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia 2004-2014,
Corporacion excelencia a la justicia, 2015”, en el que se evidencia que al cierre del afio 2014
se tiene como ingreso de noticias criminales un millon cien mil casos aproximadamente
(1.100.000), representados en el Cuadro.

Cuadro 26. Ingresos de noticias criminales (2008-2015)

Ingresos 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
ACTOS URGENTES 112.652 132990 104.787 122.033 137879 164715 178.837
ASISTENCIAJUDICIAL 360 886 2334 866 517 546 561
COMPULSACION DE COPIAS 5.752 8.076 9588 11.542 10675 1m 10.944
DE OFICIO (NFORMES) £6.715 93.945 145,25 133.880 139214 131619 117.345
JENUNCA 425.800 565.603 556.263 5%.332 488022 589,144 587.530
PETICION ESPECIAL 784 761 607 743 559 507 20
QUERELLA 131413 190.376 180.052 227472 273335 231.670 204.379
Total general 743,576 992,637 998.887 1.051.868 1.060.201 1132974  1.100.016
Ingresos por denuncias sobre el total 57% 57% 56% 53% 47% 52% 53%

Fuente: Ingresos discriminados por forma de ingreso de las noticias criminales (2008- 2014). SPOA 2015, Fiscalia
General de la Nacion. “Balance diez afios de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia 2004-2014".
CEJ, 2015

Es relevante identificar que las denuncias ocupan el mayor porcentaje de ingresos dentro del
total general (53%), seguido por los delitos querellables' (19%) y los actos urgentes (16%),
los cuales hacen referencia al ejercicio de las funciones de la policia judicial de acuerdo con el
articulo 205 de la Ley 906 de 2004'%, de manera que este indicador se encuentra asociado al
desempefo de los funcionarios de policia judicial quienes, en atencion a su formacién y
experticia, encuentran en los actos urgentes una herramienta para iniciar la indagacion en
eventos en los que es posible que exista una conducta punible pero que no cuentan con

1211 a Ley 1826 de 2017 establece un procedimiento penal especial abreviado y se regula la figura del acusador privado para este
tipo de delitos, la cual comenzara a regir en julio de 2017.

122 Articulo 205. Actividad de Policia Judicial en la indagacion e investigacion. Los servidores publicos que, en ejercicio de sus
funciones de policia judicial, reciban denuncias, querellas o informes de otra clase, de los cuales se infiera la posible comision de
un delito, realizaran de inmediato todos los actos urgentes, tales como inspeccion en el lugar del hecho, inspeccion de cadaver,
entrevistas e interrogatorios. Ademas, identificaran, recogeran, embalaran técnicamente los elementos materiales probatorios y
evidencia fisica y registraran por escrito, grabacion magnetofonica o fondptica las entrevistas e interrogatorios y se someteran a
cadena de custodia.

Cuando deba practicarse examen médico-legal a la victima, en lo posible, la acompafiara al centro médico respectivo. Si se trata
de un cadaver, este sera trasladado a la respectiva dependencia del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses o,
en su defecto, a un centro médico oficial para que se realice la necropsia médico-legal.

Sobre esos actos urgentes y sus resultados la policia judicial debera presentar, dentro de las treinta y seis (36) horas siguientes, un
informe ejecutivo al fiscal competente para que asuma la direccion, coordinacion y control de la investigacion. En cualquier caso,
las autoridades de policia judicial haran un reporte de iniciacion de su actividad para que la Fiscalia General de la Nacién asuma
inmediatamente esa direccion, coordinacion y control.
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denuncia y que, de no adelantarse, implicarian el riesgo de pérdida de evidencia y potenciales
elementos de prueba. (CEJ, 2015).

Por otra parte, las cifras de egresos de noticias criminales tomadas del mismo estudio'® se
tiene que al cierre del 2014 estos egresos correspondian a 878.283 casos. Es decir, “la
existencia de inventario, ingresos que no se traducen en egresos —o que no son atendidos en el
Sistema-, no permite hablar de un sistema penal eficiente” (CEJ, 2015), tal y como se resume
en el Cuadro.

Cuadro 27. Tipos de egreso en el SPA-Participacion Porcentual por Afio (2008-2014)

Tipo de egresos 2008 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 | 2014
Archivo 26% 52% 60% 61% 63% 68% 70%
Conciliacion 14% 21% 16% 16% 14% 10% 9%
Extincion de la|6% 14% 13% 13% 14% 12% 11%
accién penal

Preclusion 1% 2% 2% 2% 3% 3% 3%
Principio de | 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
oportunidad

Cambios de | 19% 2% 2% 2% 2% 2% 2%
competencia a otras

entidades

Sentencia 6% 8% 6% 6% 5% 5% 5%
Desistimiento de | 27% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
querrella por

inasistencia

Total de Noticias | 100% 100% | 100% | 100% 100% 100% | 100%
criminales

Fuente: Tipos de egresos en el SPA-participacion afio a afio (2008- 2014). Fuente: SPOA 2015, Fiscalia General de
la Nacion. “Balance diez afnos de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia 2004-2014”. CEJ, 2015

Conforme al art. 79 del Cédigo de Procedimiento Penal (CPP), el archivo de las diligencias se
presenta cuando se constate que no existen motivos o circunstancias que permitan su
caracterizacion como delito o su posible existencia; dicha disposicion fue analizada por la Corte
Constitucional, siendo declarada exequible de manera condicionada, en el entendido que la
expresion “motivos o circunstancias facticas que permitan su caracterizacion como delito”,
corresponden a tipicidad objetiva, por lo que la decisidon debe ser motivada y comunicada tanto

123 “Balance diez afios de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia 2004-2014”. CEJ,2015
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a denunciantes, si los hubiere, como al Ministerio Publico (Corte Constitucional, Sentencia C-
1154 de 2005, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa).

Por lo anterior, la cifra de egresos en donde el mayor porcentaje corresponde a archivo (70%),
se puede sefialar que muchos de los casos se presentan por la imposibilidad de identificar el
sujeto autor de Ila conducta punible, por fallas en los mecanismos de denuncia
(desconocimiento por parte del ciudadano) o por depuracién por parte de la Fiscalia General de
La Nacién, pues actualmente este organismo aplica la Politica de Intervencion Temprana de
Entradas, con el fin de realizar un filtro inicial al proceso y mejorar la asignaciéon estratégica de
casos, evitando ingresar al SPOA asuntos que no tienen relevancia en términos penales para
asegurar el tratamiento de los ingresos efectivos.'**

Por otra parte, una de las caracteristicas principales del esquema del sistema procesal de la
Ley 9006 de 2004 es justamente el de la atencidon especial a la justicia restaurativa y los
metodos de terminacion anticipada del proceso penal; aun cuando luego de varios afos de
entrada en vigencia no se han regulado figuras como la de la mediacién, se observa que los
distintos mecanismos de justicia restaurativa no se aplican a plenitud; en consecuencia, a
continuacién se presenta un balance de cada uno de ellos.

« Conciliacion: la figura genera un aporte significativo a la depuracion del sistema aunque
corresponde al 9% de los tipos de salida para el aino 2014. Se estima, podria fortalecerse
por lo menos desde dos Opticas; de un lado, en el aumento de delitos que requieran del
agotamiento de este mecanismo de terminacion anticipada de conflictos previamente a
poner en funcionamiento el aparato judicial, como podria ser, a modo de ejemplo, todos los
tipos que atentan contra el patrimonio econdmico sin importar la cuantia; aclarese aqui que
en este instante no se esta sugiriendo necesariamente transformar todos los delitos contra
el patrimonio econdmico en querellables, sino que todos los patrimoniales, querellables o
no, tengan al interior de su tramite una conciliacidon previa. Por otro lado de acuerdo con la
Ley 906 de 2004 los delitos querellables exigen como requisito de procedibilidad el
agotamiento de la etapa de conciliacion, pero paralelamente, los fiscales, en la practica,
ante cualquier atentado de orden patrimonial, independientemente de su cuantia, esto es
sin importar si el delito por el que se procede es querellable o no, buscan acercamientos
entre las partes en conflicto, con el fin de alcanzar acuerdos que permitan la extincién de la
accion penal, ora mediante conciliacion, o mediante otros mecanismos de terminacion
anticipada.

* Principio de oportunidad: esta figura fue reglamentada en los arts. 321 y ss. de la Ley 906
de 2004, establece que su aplicacion debe hacerse con sujecion a la politica criminal del
Estado, enlistando algunas causales por las que procede, dentro de las que pueden
resaltarse aquellas que tienden por la reparacion de las victimas, la desarticulacion de la
criminalidad organizada o la falta de necesidad de continuar con la accién penal; el control
de legalidad de la aplicacion del principio de oportunidad debe ejercerse por parte de un
juez de control de garantias. Aun cuando la introduccién de esta herramienta resulta de
innegable relevancia en un sistema acusatorio, lo cierto es que en la practica es una eficaz
herramienta para la depuracién del inventario de delitos leves tales como: inasistencia

124 ineamientos de politica piblica: Politica de Intervencién Temprana de Entradas para mejorar la asignacion estratégica de
casos. Fiscalia General de la Nacion. Marzo de 2015
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alimentaria, violencia intrafamiliar, violencia contra servidor publico, lesiones personales y
hurto, pero menos del 0,06% de salidas para el 2015 se hicieron por dicho mecanismo de
acuerdo con los datos del SPOA.

Por otro lado, los operadores de justicia han sefalado que el tramite para su aprobacién es
dificil aunque en la Resolucién 2370 de 2016 se reglamenté la aplicacion del principio de
oportunidad, actualizando en un solo cuerpo normativo su regulacion interna, derogando
resoluciones precedentes sobre la misma materia y especialmente aclarando que: a) la
utilizacién del principio de oportunidad procede en la etapa de la indagacién, razén por la
cual se sefala que no es necesario imputar a quienes puedan verse beneficiados con su
aplicacion; b) es posible la aplicaciéon del principio de oportunidad en la modalidad de
renuncia sin que previamente se haya acudido a la suspensién o interrupcion, lo cual evita
que la renuncia deba someterse a cumplimiento de condicién alguna; y c) se consagra la
figura de la delegacién especial, en virtud de la cual confiere a los fiscales locales,
seccionales, especializados, delegados ante Tribunal y ante la Corte Suprema de Justicia,
la aplicacién del principio de oportunidad en casos de su competencia y se establece un
procedimiento en teoria mas expedito para su aplicacién.

* Indemnizacion integral: esta figura no fue regulada en la Ley 906 de 2004, su antecedente
inmediato fue el art. 42 de la Ley 600 de 2000, que la establecié como causal de extincion
de la accién penal frente a un importante grupo de delitos, dentro de los que se
encontraban los que admiten desistimiento, homicidio culposo y lesiones personales
culposas cuando no concurrian las circunstancias de agravacion punitiva de los arts. 110 y
121 del Cédigo Penal, lesiones personales dolosas con secuelas transitorias, delitos contra
los derechos de autor y delitos contra el patrimonio econdmico cuya cuantia no excediere
de doscientos salarios minimos legales mensuales vigentes. Ya en plena vigencia del
Sistema Acusatorio, la Corte Suprema de Justica reconocié que a través de la aplicacion
del principio de favorabilidad se podia incorporar la indemnizacion integral como causa
objetiva de extincion de la accidon penal o preclusion de la accion penal, en donde el 3% en
promedio entre 2008 y 2014 representa esta forma de terminacion anticipada (Corte
Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, radicacion 19094, 2005; Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Penal, radicacién 23567, 2005).

Ahora bien tomando como referencia los resultados del estudio de tiempos procesales, /a
duracion de la primera instancia en el proceso penal oral de los procesos ubicados en la media,
puede concluirse que en estos la primera instancia se tramita en 93 dias corrientes en
promedio, es decir, dentro de los parametros de la Ley y aun cuando si se registran diferencias
en el tiempo dedicado a la evacuacion de la primera instancia por tipo de delito son estas
menos ostensibles que las del analisis general. (CEJ,2015).

Cabe senalar que en los procesos penales orales en los que se surtié primera instancia, la
citacion para las diversas audiencias en las que se cumple la fase de juicio, es un acto
complejo que significa una demora adicional en el proceso que no es necesariamente atribuible
a las partes. Asi se tiene que, entre la citacién y el inicio de la audiencia de formulaciéon de
acusacion, en promedio transcurren 44 dias corrientes; para el caso de la audiencia
preparatoria, transcurren en promedio 43 dias; y, para el inicio de la audiencia oral, la que toma
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mas tiempo de todas, transcurren 102 dias en promedio (un poco mas del doble que para las
otras) (CEJ, 2015).

Estas demoras se producen por el aplazamiento de audiencias, como consecuencia de las
dificultades en la definicion de una agenda comun entre partes e intervinientes en el proceso
penal oral'®, pero también, debido a estrategias dilatorias entre las partes, la carga laboral de
los despachos, las dificultades en el traslado de los procesados, las deficiencias en
infraestructura'®, entre otras. Para el caso de la audiencia de formulacién de acusacion, de los
procesos considerados para el ejercicio, el 20% sufrieron al menos un aplazamiento para su
celebracion; por su parte, el inicio de las audiencias preparatorias fue aplazado en el 13% de
los casos; mientras que el inicio de la audiencia de juicio oral fue aplazado en el 23% de los
casos y la de lectura de fallo 15%.(CEJ, 2015).

En cuanto al tiempo de duracion la audiencia del juicio oral es la mas larga de todas las
evaluadas, lo cual si bien es esperable dada la complejidad del momento procesal, por ser
aquel en el que se realiza la practica de pruebas y se presentan los alegatos de las partes,
resulta excesivo que el promedio, se haya situado en 67 dias corrientes si se tiene en cuenta
que de la informacién recaudada sobre los procesos penales orales estos en su gran mayoria
versan sobre un delito, con imputado singular y se refieren a delitos de bagatela. (CEJ, 2015).

Lo anterior también podria sefialar una ineficiencia en la gestién de las audiencias orales,
debido a la falta de cultura juridica e incorrecta aplicaciéon de los principios de la oralidad por
parte de los actores que intervienen (CEJ, 2015). Pues en muchos de los casos se presentan:
lecturas innecesarias de todo el contenido de pruebas documentales, transcripcion en los
despachos de segunda instancia de las audiencias realizadas en la primera instancia, lectura
de argumentos juridicos en el juicio por parte de los abogados, la imprecision en los
argumentos y en los testimonios, la excesiva retdrica de los intervinientes, el poco uso de las
estipulaciones probatorias, la discusion de temas que no tienen relacion con la audiencia a la
que se asiste, la lectura de los informes de policia judicial que constan en formatos y son
dictados en audiencia, el manejo del tiempo por parte de los intervinientes y el Juez como
director del proceso, las excusas presentadas por los intervinientes para evitar acudir a las
audiencias y la interposicion de recursos sin fundamento.

La existencia de desequilibrios en la oferta de operadores del sistema penal a nivel territorial,
tal y como se muestran en las siguientes graficas relacionadas con los mapas de procesos el
cual afecta la eficiencia en la gestién, sumado a los aplazamientos de audiencia por cruce de
las mismas, por deficiencia de oferta entre los intervinientes (Defensoria, Fiscalia, otros
actores) en el nivel central y territorial, las practicas dilatorias de los abogados y la dificultad de
traslado de los procesados privados de la libertad. Adicionalmente se presentan Altos tiempos
de duracién de las audiencias, previstas para 30 minutos pero en la practica en promedio duran

123 para evitar el cruce de agendas, se ha propuesto la implementacién de un software que permita la coordinacién y tenga como
criterio la agenda del juez como director del proceso.

126 Con relacion a los problemas asociados a la falta de infraestructura fisica y las dificultades en el traslado de los procesados,
cabe anotar que la Ley 1709 de 2014 (que reform¢ el sistema penitenciario y carcelario) ha incorporado disposiciones orientadas
a incentivar la celebracion de audiencias virtuales por parte de los jueces y garantizar que el Consejo Superior de la Judicatura y
la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (USPEC)provean los recursos tecnologicos y logisticos para su celebracion
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2 horas planteandose un debate entre garantismo y eficientismo; lo anterior motivado por el alto
namero de procesos represados, litigiosidad excesiva, falta de capacitacion de los
intervinientes, salas de audiencia no disponibles, falta de concreciéon y gran cantidad de
intervinientes'?’, son causas que afectan el eje problematico de la congestiéon Judicial y
Procesal.

Grafico 30. Mapa de procesos Sala de Casacion Penal - Corte Suprema de Justicia
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE — SIERJU — Informacién de despachos permanentes y
transitorios — Periodo 2016: enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de febrero de 2017

Grafico 31. Mapa de procesos Sala Penal — Tribunales superiores
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transitorios — Periodo 2016: Enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de febrero de 2017 —
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Grafico 32. Mapa de procesos juzgados penales del circuito
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE — SIERJU - Informacién de despachos permanentes y
transitorios — Periodo 2016: enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de febrero de 2017 —

Grafico 33. Grafica Mapa de Procesos Juzgados Penales Municipales
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE — SIERJU — Informacién de despachos permanentes y
transitorios — Periodo 2016: enero a diciembre de 2016 — corte a 2 de febrero de 2017

Finalmente, afrontar el cambio del sistema penal al Sistema Penal Oral Acusatorio trajo
grandes desafios a la justicia penal, pues este cambio se dio paulatinamente encontrandose
directamente con la realidad social y cultural que vive el pais, pues en algunos municipios la
implementacién de la oralidad no se ha realizado por la falta de medios técnicos y tecnolégicos
sino también por el cambio cultural de los actores implicados en el “modo de hacer las cosas”
que implica el aprendizaje y el desarrollo de competencias y habilidades.

A lo anterior, se suman las transformaciones en la forma de hacer las investigaciones por parte
de la Fiscalia General de la Nacién, lo cual exige un proceso de cambio y adaptacion de los
despachos judiciales, la gestién de audiencias y el desarrollo de la etapa de juzgamiento.
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Adicionalmente, de acuerdo con un estudio'®® de la Corporacién Excelencia en la Justicia
(2015), en la que hace un Balance del Sistema Oral Acusatorio, se hace mencién a la falta de
personal en la policia judicial el cual es insuficiente para responder al numero de
investigaciones requeridas, asi como problemas en la calidad del registro y el analisis de
informacion estadistica del sistema. También se encuentra la imposibilidad de seguir la
trazabilidad de la informacién dentro de las mismas entidades, la ausencia de métodos
estandarizados de obtencion y parametrizaciéon de la informacion, la heterogeneidad en el
analisis y consolidacion de los datos, pues cada entidad cuenta con su propio sistema de
informacion'®, lo que hace muy dificil tener datos fiables y consensuados y por tanto disefar y
evaluar las politicas publicas en materia de justicia penal. (Consejo Superior de Politica
Criminal, Comité Técnico, GIZ y la Direccién de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y
Derecho, 2016, p. 64)

Por ello, las conclusiones coinciden justamente con los citados problemas de la justicia en
relacion con su ineficiencia y congestion judicial; tal afirmacién parte una base innegable, que
refiere a que efectivamente un sistema que no logre evacuar la totalidad de los procesos que
ingresan, tiene un déficit de gestion, lo que necesariamente redunda en la acumulacion de
expedientes, tal y como se concluye en la siguiente grafica:

Grafico 34. Noticias Criminales Acumuladas en el Sistema Penal Acusatorio
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Fuente: Balance diez afios de funcionamiento del Sistema Penal Acusatorio en Colombia (2004
-2014), CEJ, 2015

Causa asociada 3. Desarticulacion de actores de la Justicia penal en la focalizacion de
fendmenos criminales y analisis interinstitucional de delitos de mayor impacto

128 «Balance de los diez afios de funcionamiento del sistema penal acusatorio en Colombia 2004-2014” CEJ 2015
129 Problematica analizada en el componente Informacion publica y TIC del Plan Decenal de Justicia
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En este contexto Justicia penal debe trabajar en sinergia con otras politicas, como lo son: la
politica de seguridad ciudadana y la politica de defensa nacional para articular las respuestas
que pueden ser penales o sociales en relacidon con los fendmenos criminales, pues la politica
de seguridad ciudadana es la encargada de proteger a los individuos de los conflictos sociales
que afectan sus derechos desde la prevencion hasta la penalizacion™’; es por ello, que a ésta
politica le interesa que algunos delitos sean priorizados penalmente tales como: el homicidio,
las lesiones personales™’ el hurto'®, las muertes por accidente de transito, los delitos de
violencia sexual, violencia intrafamiliar y de feminicidio'®, la extorsion, el trafico de armas, y
estupefacientes (microtrafico).

Asi como la Politica Criminal debe estar articulada, es pertinente incorporar desde la
subdimension de Justicia Penal el siguiente planteamiento general que evidencia la necesidad
de articulacion de actores de la Comision Asesora de Politica Criminal:

“En ocasiones, nos encontramos ante una serie de politicas publicas fragmentadas,
desarticuladas y atomizadas en mdultiples objetivos, lo que se traduce necesariamente en una
falta de estrategia del Estado para reducir la conflictividad social y, por ende, buscar mayores y
mejores niveles de convivencia. Es aqui cuando nos encontramos ante la necesidad por contar
con una politica criminal’ (Comision Asesora de Politica Criminal, 2012).

En cuanto a la politica de defensa y seguridad liderada por el Ministerio de Defensa Nacional,
se han implementado estrategias de lucha contra grupos armados y organizaciones criminales
de los delitos de contrabando, narcotrafico, lavado de activos, mineria ilegal, extorsion, trafico
de migrantes, trata de personas, terrorismo, delitos informaticos y ataques cibernéticos.

Dado lo anterior, es fundamental la comprension y organizacion entre los diferentes actores
para el entendimiento de los fendmenos criminales que se investigan y se judicializan en la fase
de la criminalizacion secundaria por lo que le compete a la policia judicial, la Fiscalia General
de la Nacién, y a los jueces en la fase de juicio para que los fendbmenos criminales puedan
clasificarse segun la afectaciéon social que representen'*. Esta diferenciacion conlleva a
generar rutas de atencion diferentes por cada tipologia de criminalizacion priorizada a nivel
interinstitucional, pues en la practica la divergencia en la investigacion y judicializacion de estos
fendmenos presenta dificultades a la hora de abordarlos de forma coordinada, coherente y
eficaz.

Un ejemplo de ello es el Ministerio de Defensa con su politica de defensa y seguridad'®

139 plan Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, 2011, Alta consejeria presidencial para Convivencias y Seguridad
Ciudadana DNP

Bl A manera de ejemplo se cita la Ley 1773 de 2016 “Por medio de la cual se crea el articulo 116* Lesiones con agentes
quimicos, acido y/o sustancias similares, se modifican los articulos 68A, 104 , 113, 359 , y 374 de la Ley 599 de 2000 y se
modifica el articulo 351 de la Ley 906 de 2004 .

132 F] hurto a celular es un delito considerado leve que se esti materializando como un fenémeno social de alto impacto

133 ey 1761 de 2015“Por la cual se tipifica el delito de feminicidio ( Ley Rosa Elvira Cely )”

13% Crimen organizado, crimen ordinario y delito leve

135 Ministerio de Defensa, Politica de Defensa y Seguridad, Todos por un nuevo pais, paginas 19- 21
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“La cual comprende acciones encaminadas a garantizar la seguridad en el territorio nacional y
la proteccion de la poblacion civil a partir de la lucha contra los Grupos Armados al Margen de
la Ley y las Estructuras del Crimen Organizado, bajo la accién conjunta, coordinada y articulada
de las Fuerzas Militares, la Policia Nacional y las autoridades politico administrativas. El
Ministerio de Defensa trabajara en la actualizacion normativa que permita tener un marco legal
adecuado que faculte a la Fuerza Publica a actuar frente a la evolucién del crimen organizado y
los fendmenos criminales que afectan la sequridad. Asimismo, se buscara lograr que los
individuos u organizaciones involucrados con el crimen organizado sean judicializados en el
marco del concierto para delinquir a fin de lograr una mayor efectividad en las acciones
realizadas”.

A su vez la Fiscalia General de la Nacion en su Plan Estratégico 2016-2020 genera una
estrategia de focalizacion en contra del crimen organizado considerando las estructuras, sus
grupos Yy niveles, observando las etapas y eslabones de mercados ilegales que mas impacto
generan en términos de vulneracion de derechos constitucionales, produccion de violencia o
desafio al Estado, investigando el concierto para delinquir, asi como los delitos atribuibles a
estas organizaciones. La estrategia incluye mecanismos para i) que la seleccion estratégica de
objetivos sea coordinada entre la FGN y las autoridades de la fuerza publica, vy ii) fortalecer la
investigacion penal —y dentro de esta, la analitica y en contexto— en contra del crimen
organizado.

Para la Fiscalia General de la Nacion “las estructuras actuales de crimen organizado aumentan
los indices de violencia, el homicidio sigue teniendo niveles excesivamente altos. Esto
obedece, en parte, a que el homicidio es usado como mecanismo para zanjar disputas entre
organizaciones criminales y para ganar o mantener control territorial o de algun eslabon de
mercados ilegales. Los menores son una fuente principal de las filas de estas organizaciones:
los utilizan para la prestacién de diferentes servicios —como sicariato o venta callejera de
drogas—, y después los reemplazan por ofros menores. Adicionalmente, las estructuras
criminales son responsables de desplazamiento forzado, extorsion y amenazas.” (Plan
Estratégico 2016-2020, FGN, 2015)

De lo anterior se puede observar que aunque las dos entidades centralizan sus esfuerzos hacia
el crimen organizado es necesario contar con una estrategia de coordinacién y articulacién
inicialmente con la Policia Nacional para que en el momento de la captura se dé la importancia
y priorizacion respectiva a las investigaciones y judicializacién de este tipo de fenémenos
criminales, sino también los alcances legales y funciones que tienen las entidades que
participan en la investigacion y judicializacion

Por ello, al encontrarse las politicas de Seguridad Ciudadana y Defensa crean cuellos de
botella en la investigacién y judicializacion por la falta de respuesta oportuna en la
diferenciacion y focalizacion de los fendmenos criminales bajo una sola Optica integral, asi
como la falta de articulacién de los actores que ejecutan la justicia penal para asignar de
manera o6ptima y eficiente el talento humano disponible y los recursos fisicos, técnicos y
tecnoldégicos bajo objetivos comunes y resultados coordinados.
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Sumado a las diferentes instancias que existen para analizar los fendbmenos de criminales, las
cuales dificultan ain mas la coordinacion y articulacion en la focalizacion de los fendbmenos
criminales y delitos de mayor impacto para la sociedad, asi como en la asignacién de recursos
para ejecutar la politica publica, tales como:

* Consejo Nacional de Estupefacientes.
* Comision de Coordinacion Interinstitucional para el Control del Lavado de Activos

* Consejo Nacional de Lucha contra el Secuestro y demas Atentados contra la Libertad
Personal.

* Comité Interinstitucional para la Lucha contra la Trata de Personas.

* Comision Nacional de Busqueda de Personas Desaparecidas.

* Comision Intersectorial de DDHH y DIH.

* Comision Intersectorial de Propiedad Intelectual.

* Mesa Interinstitucional para Erradicar la Violencia contra las Mujeres.
* Red Nacional de Observatorios del Delito.

* Centro Integrado de Inteligencia contra las Bandas Criminales.

* Comando de Coordinacién contra la Corrupcion.

* Comisioén Intersectorial para la Prevencion del Reclutamiento y Utilizacién de Ninos,
Nifias, Adolescentes y Jévenes por Grupos Organizados al margen de la Ley.

* Comision de Evaluacién del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes y el
Sistema Nacional de Coordinacién de Responsabilidad Penal para Adolescentes.

Conforme a lo anterior, el disefio y formulacion de la politica criminal en cabeza del Consejo
Superior de Politica Criminal debe considerar la articulacién de estas dos politicas y analizar la
relacion de los fendmenos criminales que se derivan de cada una de ellas, con el propodsito de
analizar interinstitucionalmente los delitos de mayor impacto, y asi definir lineas de accion
diferenciadas para los distintos fendmenos criminales dada la complejidad y diversidad de los
mismos a nivel local, regional y nacional.

Para ello, es fundamental realizar analisis periddicos de la criminalidad en Colombia al
alrededor de tres ejes: i) crimen organizado, ii) delitos ordinarios vy iii) delitos leves, los cuales
podran estar a cargo del observatorio de politica criminal, con el fin estudiar los fendmenos
criminales a partir de su diferenciaciéon para obtener una base empirica sélida que permita
determinar cuales son los problemas a resolver, como mutan entre si y a través del tiempo,
establecer criterios técnicos para la focalizacion de delitos y evaluar el impacto de las medidas
que se adopten.
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Bajo esta optica y en todo caso, la politica criminal por medio del Consejo Superior de Politica
Criminal debe seleccionar aquellas conductas que ameritan intervencion penal y distinguirlas
de aquellas que no lo ameritan. De esta forma, se da una soluciéon no penal a los conflictos y
no se sobrecarga al sistema con problemas que pueden ser resueltos en otras instancias y por
otras autoridades, como los inspectores de policia o los comisarios de familia para que
coadyuven a descongestionar la justicia. (Consejo Superior de Politica Criminal, Comité
Técnico, GIZ y la Direccién de Politica Criminal del Ministerio de Justicia y Derecho,
Documento borrador, 2016).

Causa Asociada 4. Limitados programas de prevencion del delito y falta de integracion
de los mismos

Existen tres tipos de prevencion: primaria, secundaria y terciaria. La prevencidon primaria actua
sobre la causa del problema o sobre sus causas percibidas, en cuyo caso la pedagogia es una
manera de prevencion. La prevencidon secundaria es aquella que actia cuando el conflicto ya
se ha exteriorizado, y con frecuencia es la realizada por la policia para evitar que el conflicto se
traduzca en comisién de delitos, en este caso se podria establecer algun tipo de sanciones
para corregir ciertas situaciones que afectan a la sociedad. Y la terciaria es la que actua
cuando el delito ya se ha cometido, el cual tiene implicaciones penales pues el sujeto debe ser
castigado por su conducta pero que en programas de prevencion tiene como propésito que el
sujeto se reincorpore rapidamente a la sociedad civil y no vuelva a reincidir o a cometer otros
delitos en el futuro.

En Colombia existen pocos programas de prevencion del delito, la mayor parte de ellos son
programas de seguridad ciudadana que proponen una prevencion de tipo “circunstancial’, pero
muy pocos se orientan a los factores que dan lugar a la materializacion de los delitos. Es asi
como en el siguiente cuadro se relacionan las entidades competentes en materia de prevencion
del delito, para manifestar la cantidad de programas y acciones que se llevan a cabo de
manera aislada, sin que se haya logrado integrar de forma practica y con resultados visibles los
tres tipos de prevencion mencionados anteriormente.

cuadro 28. Entidades competentes en materia de Prevencion del Delito

NIVEL DE LA PREVENCION ENTIDADES PROGRAMAS-ACCIONES

Sistema de proteccidon social (seguridad social integral,
promocién social y politicas y programas de formacién de

Gobierno  Nacional - | capital humano)

Gobernaciones y
Alcaldias

Crecimiento y competitividad — mas empleo

PREVENCION

PRIMARIA Igualdad de oportunidades — menos pobreza

Prosperidad y democracia — mas seguridad

Programa Presidencial de
Derechos Humanos vy | Velar por la garantia y goce efectivo de los DDHH vy la
Derecho Internacional | promocion de una cultura en derechos humanos

Humanitario

Politica Social
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Prevencion y tratamiento del consumo de SPA

Ministerio de Salud Programas de salud mental

Apoyo y Fortalecimiento a la Familia

Generacion de oportunidades laborales
Ministerio de Trabajo

Programas de vinculacion laboral

Poblacion por fuera del sistema educativo

Poblacion en riesgo de desercién escolar

Poblacion en riesgo de desercién escolar

Ministerio de Educacion Modelos educativos flexibles

Programa de Escuela de Padres y Madres en el (marco de
la Ley 1404 de 2010)

Programa Todos a Aprender

Formacion de nivelacion y validacion del bachillerato

Programa Nifiez y Adolescencia:

- Prevencion Violencia Escolar

- Prevencién Consumo SPA
Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) | - Generaciones con Bienestar

PREVENCION — -
SECUNDARIA - Familias con Bienestar

- Prevencion del reclutamiento y utilizaciéon de nifios, nifias y
adolescentes

- . Formacioén y vinculacion laboral
Servicio  Nacional de Y

© .

S Aprendizaje (SENA) Programa Jévenes Rurales Emprendedores

(7]

;§ Programa convivencia y paz

[3]

S COLDEPORTES Fomento, desarrollo y practica del deporte, la recreacion y
§ el aprovechamiento del tiempo libre

o

= Programa Joévenes a lo bien

£

3l Programa Abre tus ojos

>

% Plan Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes

c

o

© Promocion convivencia ciudadana (ej. ¢) Ejercer un control
g estricto sobre actos que afectan la tranquilidad)

£

S | POLICIA NACIONAL Frentes de Seguridad Ciudadana y Escuelas de Seguridad
g y Convivencia

[

§ Sistema de denuncias ciudadanas

o

Despliegues operativos de fuerza publica

Mecanismos e instrumentos de inteligencia

Control y restriccién de armas

REPTresiva

Penal
Policial
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Mayor nimero de condenas (coord.. con la FGN y el CSJ)

Programa de Departamentos y Ciudades Seguras (en
asocio con el Min Justicia y Min Interior)

Politicas publicas en materia de justicia y amparo efectivo
de los derechos

Min Justicia
Casas de Justicia y Centros de Convivencia, Comisarias de
Familia y Jueces de Paz (MASC)
Programa futuro Colombia

FGN Mayor numero de condenas (coord. con la PONAL y el
CSJ)

Gobernaciones y Juzgamiento

Alcaldlas Politica de seguridad y convivencia ciudadana

Ministerio de Salud Reducir la incidencia y prevalencia de consumo de SPA

Modelo educativo para adolescentes del SRPA
Ministerio de Educacion

Modelo pedagdgico y educativo mayores de 18 afios

Realizar seguimiento al adolescente durante la ejecucién de
la sancion (PLATIN)

Instituto Colombiano de

Bienestar Familiar (ICBF) | S€guimiento post-sancion

Programa de Atencion Especializado a NNA que se
desvinculan de los GAOML e ingresan al ICBF

Curso de DDHH y Convivencia Ciudadana — SRPA
Procuraduria General de

PREVENCION la Nacién ﬁLomg;a:Qas de Educacion para el Trabajo y Desarrollo
TERCIARIA
Atencion Social y Tratamiento Penitenciario
INPEC
Control libertad vigilada
SENA Formacion y vinculacién laboral de los internos y de los

adolescentes en el SRPA

Lineamientos Justicia Restaurativa
Ministerio de Justicia

Atencion al Desmovilizado

Atender la creaciéon, fusidbn o supresién, direccion,
organizacion, administracion, sostenimiento y vigilancia de
las cérceles para las personas detenidas preventivamente y
condenadas por contravenciones que impliquen privacion
de la libertad

Gobernaciones y
Alcaldias

Fuente: Ministerio de Justicia y del Derecho. Observatorio de Politica Criminal.

Adicionalmente, la Ley 62 de 1993'% promueve la importancia de generar estrategias de
prevencion del delito como un instrumento de planeacion en materia de seguridad vy
convivencia ciudadana principalmente para la prevencién primaria y secundaria mediante la
creacion y funciones del Consejo Nacional de Policia y Seguridad Ciudadana. De igual manera

136 "por la cual se expiden normas sobre la Policia Nacional, se crea un establecimiento publico de seguridad social y bienestar
para la Policia Nacional, se crea la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de facultades extraordinarias
al Presidente de la Republica".
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la implementacién de la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PNSCC)
presentada por Alta Consejeria Presidencial y el Departamento Nacional de Planeacion
mediante la aplicacion de los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISC)
los cuales permiten identificar las diferentes areas de focalizacién de la seguridad y
convivencia ciudadana, analizan la situacidn en el ambito departamental y municipal, asi como
la aplicacion del modelo integral de intervencidon mediante los ejes estratégicos y lineas de
accion establecidas, con el propdsito de generar estrategias para la prevencion del delito.

Por ello, es importante sefalar que para garantizar un enfoque territorial homogéneo sobre el
diagnodstico de la criminalidad y los programas de prevencion de delitos se tome como
referencia la guia metodolégica del Departamento Nacional de Planeacién para la elaboracion,
implementacién y seguimiento de los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(PISCC), con el fin de que estos diagndsticos y la formulacion de estrategias de accion
contengan los mismos lineamientos y parametros de medicidn con el propédsito de estimar el
impacto local o regional de los delitos que necesitan una mayor intervencion y focalizacién por
parte de las entidades de orden nacional, asi como la generacion de estrategias de prevencion
de delitos .

Causa Asociada 5. Capacidades Institucionales limitadas

Conforme a lo sefalado en el informe final de “Diagnéstico y propuesta de lineamientos de
politica criminal para el Estado Colombiano” elaborado por la Comision Asesora de Politica
Criminal, en el que menciona “...(...) .Es lo propio de un Estado de Derecho que cada uno de
los poderes asuma las competencias y responsabilidades que le incumben. Por ello, cuando se
reflexiona sobre la impunidad y su comportamiento es necesario adoptar una visibn mas
amplia, que incluya al conjunto de las instituciones y de la sociedad, para buscar en las
interactuaciones entre unas y otras las causas y las soluciones del problema...(...)."

Por ello, para analizar esta problematica se toma como referencia el analisis elaborado en el
documento borrador: “Plan Nacional de Politica Criminal 2016-2020""*' realizado por Consejo
Superior de Politica Criminal, Comité Técnico, GIZ y la Direccién de Politica Criminal del
Ministerio de Justicia y Derecho, 2016, el cual considera y describe los principales actores de la
Justicia Penal, los cuales son:

a. Policia Nacional

La Policia Nacional es la primera entidad que participa en el sistema penal y, a la vez, es el
encargado de la ejecucidn de la politica de convivencia a nivel local en todo el pais. La
presencia policial es amplia, pero hay zonas en las cuales ésta no se da de la manera
adecuada, por la presencia de actores del conflicto armado. Para la Policia Nacional la
convivencia comprende cuatro categorias: la seguridad de las personas y de sus bienes; la

137 Documento borrador “Plan Nacional de Politica Criminal”, version 5 de mayo de 2016, paginas 59-63
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tranquilidad social; la moralidad; y la ecologia, salubridad, medio ambiente y recursos
naturales.

En todo caso, debe mantenerse una clara distincién entre las actividades de policia judicial de
la Policia Nacional, que estan bajo la direccién de la Fiscalia General de la Nacién, y las de
promocion y proteccion de la convivencia ciudadana, que son propias de la institucion.

b. Fiscalia General de la Nacién

Los procedimientos en la investigacion y el juzgamiento son lentos y existe una congestién de
procesos, casi dos millones de noticias criminales en el inventario, que hace que el derecho de
acceso a la justicia se vea continuamente vulnerado. Este es un problema que no es privativo
de la justicia penal, pero en ésta se suma el hecho de que durante el proceso muchas personas
(el 40 % de la poblacion carcelaria) son privadas de la libertad. Esta lentitud no es solo el
resultado de problemas en la estructura de la justicia, sino también en la investigacion penal
misma. La investigacion penal ha sido tradicionalmente realizada de forma individual y sin tener
en cuenta las diferencias entre los fendmenos criminales. El trabajo de la Fiscalia se hace
depender con frecuencia de la denuncia penal y de los escasos recursos asignados a las
diferentes unidades de investigacion criminal.

En el Informe de evaluacion de desempefio de la Fiscalia general de la Nacion - Primer
semestre de 2015, la Direccion Nacional de Politicas Publicas y Planeacion, reporta un total de
1.909.607 procesos activos en toda la FGN, incluidos en el sistema SPOA al 30 de junio de
2015. Se sefala, la existencia de un total de 4.082 despachos, lo cual representa un promedio
de 468 procesos por fiscal en Ley 906 de 2004 y Ley 1098 de 2006 para el total de la FGN.
Dicha cifra comparada con el semestre inmediatamente anterior, indica un incremento del
23,7% en el numero de casos promedio por fiscal (se pasa de 378 a 468 procesos).

La Fiscalia General de la Nacion ha adoptado una estrategia de investigacion en la que se
tiene en cuenta esta necesaria modificacion de la actividad investigativa. En el afio 2012, el 4
de octubre, habia emitido la Directiva 001 sobre priorizacidon de la investigacion penal. Sin
embargo, esta directiva se limitaba a las violaciones contra los derechos humanos y a los
delitos contra el derecho internacional humanitario y, en general, a los delitos cometidos en
relacion con el conflicto armado. El 9 de diciembre de 2015 se expidié una nueva directiva que
complementa los criterios de implementacion y que busca extender su cobertura y profundidad.
La Fiscalia General de la Nacién define a la priorizacion como “una politica orientada al disefio
e implementacién de una técnica de gestion estratégica de la carga de trabajo y del flujo de
casos que son puestos en conocimiento de la Fiscalia, para el manejo analitico de la

investigacion, y del ejercicio de la accion penal y de la accion de extincion de dominio”.'®

En esta directiva la Fiscalia identifica los problemas de la investigacion y establece los cambios
en la priorizacion como una forma de superar estos problemas. Dado que la directiva fue
emitida en el mes de diciembre de 2015, e