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1. INTRODUCCION

En cumplimiento de lo establecido en el Objetivo 2, del capitulo VII 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 modernizacion  en la
administracién de justicia y en las funciones de los organismos de control.

En este contexto, el trabajo que se ha realizado no es simplemente la.formulaciéon 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 bésicos, una. vision compartida y una
definicion de asuntos prioritarios para todos los actores del sistema, acompafados de
instrumentos de ejecucién plenamente definidos,. prevision de resultados y herramientas
que permitan su sostenibilidad (Cuervo, 2007; Lahera, 2004; Ortegén, 2008).

Ahora bien, en esta labor de ponderacién de objetivos, alternativas y metas que guien
tanto la ejecucion como la evaluacién de sus resultados no debe perderse de vista el valor
0 peso especifico del ejercicio propuesto. En sentido, desde el punto de vista de los
grados de complejidad de las politicas publicas debe tenerse muy en cuenta la
diferenciacion entre los niveles estratégico (enfocado al establecimiento de un obijetivo, la
planificacién y orientacion respondiendo a la pregunta de ¢qué se va a hacer?), tactico
(organizaciéon de recursos para-€l.logro de un objetivo respondiendo a la pregunta de
¢,cémo se hace?) y operativo (ejecucion del proceso exacto respondiendo a las preguntas
de ¢quién lo hace?, ¢cuandoy dénde?), para determinar hasta donde debe llegarse con
el Plan Decenal.

En este contexto, puede verse entonces que, de acuerdo con los niveles de complejidad
propuestos en el Cuadro 1, la estrategia general que la anima o sirve de punto de partida
para el Plan Decenal del Sistema de Justicia ha sido fijada, 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.

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

LEl articulo 108 de la Ley 1753 de 2015 establece como responsables directos de la formulacion del Plan al Consejo
Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacidn, la Contraloria General de la Republica, la Procuraduria
General de la Nacion, el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, el Departamento Nacional de
Planeacion y el Ministerio de Justicia y del Derecho. No obstante, la perspectiva centrada en el sistema de justicia ha



TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

MINJUSTICIA

+ Documentos Conpes en ejecucion.

+ Otros lineamientos identificados y priorizados por las entidades y organismos

encargados de la formulacion del Plan.

Cuadro 1. Niveles de complejidad de una politica publica

Estrategia

Plan [general]

Programa

Proyecto

Acciones

Principios y rutas

Planteamiento en forma coherente

Conjunto  homogéneo y

Conjuntode

Corresponde al ejercicio

fundamentales que| de las metas, directrices y tacticas| organizado de actividades| acciones ordenadas | de aquellos
orientaran el  proceso| en tiempo y espacio, asi como los| @ realizar para alcanzar| gq deben | Instrumentos
para alcanzar los| instrumentos mecanismos y una o varias metas del Su i
o i ! o plan, a cargo de unaf. X sociales,
objetivos a los que se| acciones que se utilizaran para| nigad responsable. importancia a que normativos y
desea llegar. llegar a los fines deseados. sSuB PROGR AMA: | sobre estos se administrativos
Componente del programa| estructuran las que utilizay
destinado a una inversiones desarrolla el gobierno
poblacién o zona especificas para inducir
especifica. y determinados
comportamientos de los
se actores con objeto de
administran que hagan compatibles
los sus acciones con los
recursos. propésitos
del plan.

Tomado de: Torres, 2013, P. 62.

Por su parte, el ejercicio de planeacién 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 a la“definicion de estos componentes y dejard a cada
rama y sector administrativo la-posibilidad de determinar el detalle de los programas,
proyectos y acciones especificas para la consecucién de las finalidades del Plan.

Ahora bien, de esta definicion 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 planeacién 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 prestacion del servicio de justicia.

2 Debe diferenciarse los ejercicios de prospectiva o de planeacién a largo plazo de las propuestas especificas de reformas
tales como la Comisidn 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 anticipacion y construccion 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.
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* Apoyar o generar condiciones para los procesos de innovacion en el sistema de
justicia.

Los ejercicios de prospectiva o planeacién a largo plazo no son una practica reciente y en
Ameérica 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® tales como:

*  “Destino Colombia. Hacia el nuevo milenio” (Mosquera, 1998): Es un ejercicio de
planeacion por escenarios desarrollado entre 1997 y 1999 que-~cont6. con la
participacion de 43 personajes destacadas de diferentes sectores. En el mismo, el
supuesto de que en un posible postconflicto el énfasis en materia de justicia debe
marcarse en: “La promocién de una justicia eficiente.“para enfrentar
elevadas tasas de criminalidad, intensificadas como consecuencia del conflicto y
de la transicién de antiguos guerrilleros a la vida civil y.un régimen de justicia con
injerencia de ex guerrilleros que actuaron como jueces de paz en las regiones en
donde habian consolidado su influencia...” (Mosquera, 1998, p. 15)

*  “Repensar a Colombia. Hacia un nuevo contrato social y su sintesis programatica”
(Garay, 2002): Se trata de un ejercicio amplio‘de’ prospectiva realizado desde la
academia en 2002 que en materia de justicia gira en torno: al fortalecimiento del
aparato judicial, mejoramiento del accesoy transformacion de la politica criminal.

*  “Vision Colombia Il Centenario: 2019": Desde 2004 hasta 2008 generd desde el
Gobierno Nacional una reflexibn de pais que abarcaba todos los sectores
productivos que desembocdG.en una propuesta para discusién general en 2005
(DNP, 2005) y tiempo después en una cartilla especifica “Garantizar una justicia
eficiente” (DNP, 2008) que fij6 sus metas en la racionalizacién del servicio,
modernizacion de la /formacién, el fortalecimiento de la productividad y la
transformacion del sistema‘penal y del penitenciario y carcelario.

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 evolucion en
términos de profundidad en las consideraciones relacionadas con el sistema de justicia,
aun pueden ser-ampliados en términos de consideracion no solo de temas ausentes en
los anteriores documentos, sino el nivel de concrecion de los objetivos, metas, programas
generales'e indicadores lo cual es una de las primeras razones.

De tal forma, una primera razén que anima la realizacion de este ejercicio, mas alla del
mandato legal, es explorar una vision especializada en el sistema de justicia, pero con
consideracion de las realidades de otros sectores.

Una segunda razon, es concretar la posibilidad de articulacion de los diferentes actores
del sistema de justicia en materia de inversion publica que venia proponiéndose hace ya

% Ademas 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 Fundacién Social y la Fundacion
Konrad Adenauer, que si bien es cierto brindan algunos elementos sobre el sistema de justicia su atencion esta mas
centrada en asuntos especificos derivados de negociaciones con actores armados. (Rettberg, 2002; Rubio, 2009).
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varios afios de manera informal y en algunos casos en diferentes planes nacionales de
desarrollo pero que no encontraron terreno fértil para su implementacion. En estos se
habia contemplado, por ejemplo, la posibilidad de contar con un plan maestro de
infraestructura para todo el sistema de justicia (actualmente solo la Rama Judicial cuenta
con uno), e incluso planes conjuntos para la implementacién y desarrollo de reformas
como el sistema penal oral acusatorio (Ley 906 de 2004) y la expansién de la oralidad a
las especialidades civil y laboral y a la jurisdiccion contencioso administrativa.

Por dltimo, las condiciones generadas por los Acuerdos de Paz y el inicio~de las
negociaciones con otros actores armados hacen necesario pensar en la mejor forma de
articulacién del sistema de justicia para afrontar la transformacion de los conflictos en los
territorios, la reconstruccion del tejido social en las zonas afectadas por la violencia, la
redefinicion de las nociones de lo justo y lo legal en aquellas zonas afectadas
histéricamente por el conflicto armado y para donde debe dirigirse la justicia.

¢, Como se construye el Plan Decenal del Sistema de Justicia?

Teniendo en cuenta que el Plan Decenal del Sistema de Justicia dialoga con las
diferentes politicas publicas que orientan el accionar del'Estado colombiano y parte, como
se sefial6 anteriormente de estrategias como los Objetivos de Desarrollo Sostenible y
otras, es claro que el mismo tiene un conjunto de enfoques que orientan el disefio,
implementacién y seguimiento de las diferentes actividades que se adelantaran a lo largo
del proceso de construccién del Plan.

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 sé6lo 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 evaluacion de las
acciones: de«politica publica. “Reducir la brecha de capacidades para una efectiva
participacion es uno de los grandes retos en la formulacién de politicas publicas con
enfoque’de derechos” (Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH, 2013, pag.
14).

En segundo lugar, se encuentra el enfoque diferencial que parte del reconocimiento de
gue 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, situacién
socioecondmica, entre otras.

Esta situacion obliga a que el Estado colombiano deba garantizar el ejercicio y goce de
derechos de estos grupos con acciones diferenciadas que contribuyan a la eliminacion de
estas brechas de desigualdad e inequidad. “En este sentido, el concepto de equidad es



MINJUSTICIA TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

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,
gue 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 reduccién de las desigualdades regionales y de las brechas de
oportunidades.

El sistema de justicia no puede alejarse de esta dindmica, por lo que la formulacion del
Plan Decenal reconoce el territorio mas alla 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.

Como lo plantea el Informe de la Misién para la Transformacién del Campo (DNP, 2015)
con este enfoque se pretende comprender la diversidad socio-econdmica, 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 contribuird de esa manera a una mayor convergencia regional, donde los saberes,
experiencias y dinamicas territoriales aportardn, entre otras cosas, al desarrollo de
sistemas locales de justicia que permitan superar las barreras geogréficas, culturales y
socioecondmicas gue 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‘construccién de propuestas ciudadanas e institucionales cualificadas y
conectadas con los procesos de prestacion, administracion y acceso a la justicia
requeridos en cada uno de los territorios y comunidades que conforman al Estado
colombiano.

4 Dado que en el Plan se buscaba recibir aportes desde todas las orillas, sin distincién de perspectiva politica o ubicacién
geografica, los operadores de justicia a los que se buscé 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 representacién de
organizaciones sociales y/o lideres y lideresas se enfocd en los siguientes grupos poblacionales: nifias, nifios y
adolescentes (Organizaciones de la sociedad civil que abanderen procesos de exigibilidad de derechos), discapacidad,
LGBTI (Leshianas, Gays, Bisexuales, Transgeneristas, Intersexuales), mujeres, victimas del conflicto, afrocolombianos,
pueblos Indigenas, pueblos ROM, raizales y palenqueros. Igualmente, el Ministerio de Justicia conté con los aportes de
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De tal forma, para esta construccién 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 realiz6 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 formulacién 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
actualizacion socio-juridica, entre otras iniciativas.

Tercer nivel: Municipios con presencia de.comunidades. étnicas. Este proceso de
participacion se realizé 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
articulaciéon de la jurisdiccién ordinaria y la especial indigena, asi como los
compromisos con las negritudes y:la poblacion Rom.

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 promocién de
derechos de poblacién en discapacidad, adultos mayores y género con el fin de
establecer un dialogo en el que se puedan formular propuestas en atencion 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 teméaticas en Dimensiones y estas a su vez se
agruparon en tres grandes categorias:

Dimensiones transversales: Son todos aquellos procesos o0 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 este
tipo de dimensiones se pretende dar soluciones o propuestas a restricciones

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”).

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 rendicion de cuentas, entre otros.
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+ Dimensiones verticales: Son una agrupacion de asuntos en torno a ciertos tipos de
conflictividad o relaciones sociales y econémicas. En estas dimensiones 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 icon la
proteccién de los derechos fundamentales y los conflictos en torno a la proteccion
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 construccién o
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 solucion de conflictos, entre otros.

A la luz de lo anteriormente sefalado, a la fecha se tienen.propuestas un total de 15
dimensiones que pretenden cubrir las principales problematicas y perspectivas del
sistema de justicia y que se detallan en el presente:documento.
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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 macroeconémica 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.

De acuerdo al andlisis presentado en el Marco Fiscal de Mediano Plazo:(2016-2027) los
principales factores que determinaron el contexto macroecondémico internacional en 2015
y parte de 2016 fueron: a) La caida en los precios de los commodities, principalmente el
petroleo 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 desaceleracion de la economia China. Continuando su
proceso de trasformacion de pais exportador de manufacturas pro-inversion hacia un pais
pro-consumo interno con un mayor impulso al sector servicios; y ¢) La normalizacion 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 inversién en el sector petréleo, logré
recuperarse gracias a la robustez de su mercado laboral, condiciones financieras
favorables y el bajo precio del petréleo, factores que determinaron el fortalecimiento de su
demanda interna.

En este contexto, el comportamiento.de la economia Colombia durante los dos ultimos
afos, se vio fuertemente afectado por la caida de los precios del petroleo. No obstante,
comparado con los demas paises de américa latina, Colombia tuvo un comportamiento
econdmico bueno. Registrd 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 fenébmenos (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 Nacién y se espera
gue los mismos perduren en el mediano plazo, generando continuos y mayores déficits
totales. Para resolver esta situacién que se hace insostenible en el tiempo, el Estado
colombiano encabezado por el MHCP ha determinado una senda clara y responsable con
la realidad econémica y legal del pais.

La politica econdmica trazada apunta a lograr un balance de los ingresos y gastos del
pais en los proximos 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

% Ley 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 Parégrafo Transitorio correspondiente: “el Gobierno Nacional seguird una senda decreciente anual del
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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 econdmica, se debian establecer unas metas de déficit
total, diferentes a las estipuladas en la Ley 1473 de 2011 para los afios 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
anteriormente por el Gobierno, es decir, buscar un déficit total de 1,0% o meneos 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 laindustria, 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 Nacién. 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 armonizacién de ingresos y gastos del Gobierno Nacional Central que se propone en
este contexto consiste en’complementar los ingresos permanentes con la reposicion 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 1la. Por su parte, en materia de gastos se
buscara la estabilizacion de los mismos en el 18% del PIB con la aplicacion de reglas
como la reduccion gradual de los gastos generales, la prohibicion 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 el Gréafico
1b.

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 o menos en 2022
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Gréfico la. Ingresos del Gobierno Nacional Central 2016-2027 (como % del PIB)
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Gréfico 1b. Gastos del Gobierno Nacional Central 2016-2027 (como % del PIB)

190 18,2 183 182 182 180 180 180 180 17,9 179 178

EpppooooEEEm

1,4 1,4 1,6 1,7

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027

iversin

Fuente: Calculos DGPM-MHCP.

Ahora bien, la estrategia macroecondmica del pais en el mediano plazo (préximos 10
anos) es el paso hacia “Nueva Economia”. En este escenar io Colombia sera un pais en
paz y de esta situacion se deriva un “dividendo de paz’, es decir la generacion 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 Planeacion (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
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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.
Factores que impulsaran el crecimiento de la economia, con un mayor aporte en los
primeros afios después de la firma del acuerdo.

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 PND 2014-2018, 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. El primero de 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 rpida pueden
presentarse como el mejoramiento de la confianza‘o incluso la tasa de crecimiento del
PIB, hay otras variables como la evolucion 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 liberacién. 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 y criminalidad organizada que seguiran presionando el gasto en
seguridad y defensa; b) el tamafio.del pie de fuerza y el personal de apoyo de la fuerza
publica es relativamente inflexible ain 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 produccién 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
generacion de nuevos gastos o inversiones no sea amplio.

El tercero y ultimo, 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
consideracién como estratégicos para mantener posicion relativa internacional y recuperar
la desaceleracion del crecimiento potencial del pais durante el conflicto (Anif, 2016).

11
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Teniendo claro, el horizonte de politica fiscal-presupuestal y de prioridades de inversion
macroeconomica que se proyectan para el mediano plazo en el pais, el Plan Decenal del
Sistema de Justicia tiene el importante reto de establecer, asi mismo, los criterios de
priorizacion que redefiniran la importancia de la Justicia dentro de los proximos 10 afios
en el pais, mas aun cuando se contempla la posibilidad de superar mas de 50 afios de
violencia y conflicto interno.

El Plan Decenal deberd proponer, por tanto, un ejercicio critico que evallie-y plantee las
lineas de acciébn que le permitan al sistema de justicia, superar ‘los problemas
estructurales y coyunturales que lo aguejan, asi como prever futuros.escenarios a los que
se veran abocados los diferentes actores que comportan el sistema. de justicia, de
acuerdo a las dinAmicas mismas de los conflictos humanos y sus relaciones con el
entorno. Es importante, sin embargo no perder de vista, la vision prospectiva que tiene el
plan de la justicia para Colombia en 2027, basada en cuatro elementos:

* Aumento de eficacia del aparato estatal en la proteccion, garantia y restitucion de
derechos.

» Fortalecimiento de los mecanismos de acceso a los servicios de justicia.

* Recuperacion de la confianza en el Estado.

* Introduccion de un enfoque de transparencia'y.servicio al ciudadano en la gestion
del sistema de justicia.

12
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3. DIMENSIONES DEL PLAN DECENAL

3.1. DIMENSIONES TRANSVERSALES

3.1.1. Gestion del sistema de justicia

Para Cabrero (Bozeman, 1998), denominaciones como gestion publica y. politicas
publicas, en momentos colaboran, en otros rompen y en la mayoria de loes casos critican
e incluso reemplazan la administracion publica tradicional y la teoria burocratica
(Cabrero, 1998: 19).

La gestién publica, se centra en la provision de bienes y servicios publicos. Analiza y
formula modelos de intervencion frente a su prestacion, buscando resolver problemas de
tipo organizacional frente a los procesos de produccion, las estructuras
organizacionales, los problemas de toma de decisiones, las relaciones con el entorno
organizacional y el papel del factor humano en la produccion y prestacion de bienes y
servicios publicos. (Vergara, 2010)

Esto implica, entender la importancia de la gestiébn publica, desde la concepcion de
cadena de resultados, la cual se basa en una l6gica sistémica de entradas y salidas, en la
cual los insumos de la gestién (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, siendo incorporados a las
organizaciones para ser procesados y transformados en productos (bienes y servicios
publicos) a partir de un conjunto-erdenado de procesos.

Los productos de la gestién publica, son entregados al entorno socio econémico regido
por dinamicas institucionales, produciendo efectos en 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). A su vez los efectos
generan impactos o cambios en las condiciones de vida de la poblacion objetivo, los
impactos también pueden entenderse como cambio social (Chica, 2015).

Grafico 2. Cadena de resultados

Eficiencia

Ejecucion
Fuente: Banco Mundial y OCDE (2005)
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Los resultados emergen de la relacién entre las organizaciones con su entorno socio
econodmico desde los productos que le entregan a este, contribuyendo a la trasformacion
de su entorno a partir de los efectos e impactos que en él ocurren.

Los resultados se producen en el entorno organizacional a partir de los productos
entregados y los efectos e impactos generados. Esto 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 son los efectos e impactos el punto de
llegada de la gestion publica para resultados.

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, implica también
hacer énfasis en otros valores publicos, como son, la confianza, corresponsabilidad,
compromiso, concurrencia (participacion), colaboracion, cooperacion, comunicacion y
coordinacion, todos ellos orientados hacia el logro de una cultura democrética y la
construccién de ciudadania (Chica, 2016).

Los documentos CONPES 2790 de 1995 y 3294 de 2004, son .importantes antecedentes
de la implementacion de la gestion para resultados en la administracién publica
colombiana. Pero es el Plan Nacional de Desarrollo .2014-2018 “Todos por un nuevo
pais”, el que consolida esta vision de la gestion ‘al ser.construido desde el enfoque de la
orientacion 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 para 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, pp. 612-623).

En la busqueda para alcanzar la prosperidad democratica, la gestion del sistema de
justicia, es un factor institucional de suma importancia, que implica su modernizacién y por
ende su orientacion aldogro-de resultados, lo cual se traduce en una orientacion hacia la
realizacion del goce efectivo de los derechos fundamentales y la convivencia pacifica,
esto en armonia con la ley estatutaria de la administracion de justicia.

A partir de la lectura de los informes académicos y las matrices producto de las mesas de
formulacion participativa del Plan Decenal del Sistema de Justicia 2017 — 2027, se infiere
gue para el logro de la modernizacion de la gestion del sistema de justicia, es necesario:

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

« Avanzar en una mayor y mejor participacion ciudadana en cada uno de los niveles
del ciclo de sus politicas.

* Propender por una mayor transparencia en la prestacion de la justicia.

» Desarrollar capacidades de medicion de resultados por parte de la administracion
de justicia en cuanto al goce efecto de los derechos fundamentales y la convivencia
pacifica de los colombianos.

+ Consolidar mecanismos de rendicion de cuentas en el sistema de Justicia.
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3.1.1.1. Problematicas centrales de la gestion del sistema de justicia

A partir de el proceso de construccion participativo del Plan Decenal del Sistema de
Justicia 2017 — 2017, en sus diferentes niveles, se encuentran las siguientes
problematicas relacionadas con la gestion del sistema de justicia, clasificados a partir del
ciclo de la gestion publica y la literatura en gestion para resultados.

3.1.1.1.1. Planeacién

Problemaéticas identificadas:

Frente a los problemas de eficiencia, se evidencian bajas capacidades técnicas para
alinear la planeacion, la presupuestacion y el monitoreo y la evaluacion del gasto,
orientado hacia una mejor asignacion de los recursos. Esto implica superar el debate
de si gastar mas o menos, y concentrarse en estudiar de forma técnica como gastar
bien en pro de los impactos esperados.

Carentes modelos y esquemas de incentivos organizacionales e individuales que
estimulen el logro de resultados de la gestién/del sistema dejusticia.

Limitaciones para el desarrollo de la planeacion participativa y estratégica. Se tiende a
avanzar hacia la planeacién operativa.

Falta mayor participacion de la sociedad civil en la discusion de los objetivos y metas
de la gestién del sistema de justicia.

No se evidencian indicadores de efecto.— impacto. Se ha avanzado en mediciones de
metas — productos.

Causas Generales:

Los procesos de planificacion obedecen a précticas que buscan cumplir con mandatos
legales, desligados de su importancia en la generacién de valor publico.

La funcibn dewla planificacibn se concentra exclusivamente en los actores
gubernamentales, sin desplegar los intereses, valores, culturas, roles socio politicos y
econémicos e historias de los actores involucrados en el sistema de justicia, tanto
estatales como no estatales.

Una estructura rigida en materia de planificacion, con posibilidades muy limitadas para
la innovacidnyla creatividad y co-creacion.

Efectos Generales:

La planificacion culmina con la redaccion de documentos escritos, sin alcance
transformador de la administracion de justicia, hacia el goce efectivo de los derechos y
la convivencia ciudadana.

Desarrollo de acciones operativas parciales de corto plazo.

Falta de claridad de las prioridades del sistema de justicia

Problemas de identidad al interior del sistema de justicia, no claridad, ni interiorizacion
de valores organizacionales, generacion de ambientes de desconfianza
organizacional.
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Crisis de coherencia al contrastar el deber ser con la realidad.

Es imperante la definicion de una visibn compartida de sector con retos estratégico a
corto, mediano y largo plazo, para este fin, se requiere una estructura organizacional
donde se tenga claro responsabilidades, mecanismos y niveles de coordinacion,
cooperacion, sistemas de gestion, evaluacibn y monitoreo. De igual forma, deben
generarse espacios de participacion y dialogo entre la ciudadana y operadores de justita
como una estrategia de relacionamiento y cooperacion®.

3.1.1.1.2. Presupuestacién y aspectos financieros

Problematicas identificadas:

Persisten problemas de ejecucion presupuestal en las entidades del sistema de justicia,
tanto de los créditos asumidos por ellas como con el presupuesto'de inversién.

No claridad en las metas, productos, efectos.e impactos de la gestion frente al disefio
presupuestal por programas.

Carente seguimiento y evaluacion del desempefio e impacto del gasto en el sistema de
justicia.

No hay retroalimentacion efectiva entre las decisiones /presupuestales y de gestion con
el seguimiento y evaluacién del desempefio del gasto.

Sin bien la informacion referente a los presupuestos del sistema de justicia estan a
disposicién de la ciudadania, no.se permite identificar de manera clara y sencilla los
recursos gue se asignan a objetivos, metas, programas o0 proyectos.

Los planes de adquisiciones, estan desligados o no anteceden los procesos de
planificacion y formulacion presupuestal.

Falta el desarrollo de una cultura del auto control para el fortalecimiento de un sistema
de control interno.

Causas Generales:

Las normatividad y las herramientas presupuestales y financieras no facilitan el
desarrollo de presupuestos basados en resultados.

No se cuentarcon una cultura del servicio publico orientado hacia resultados, ni de la
medicion del impacto del gasto publico.

Efectos Generales:

Sistemas presupuestales y financieros no transparentes.
Dificultad del control social.
Ineficiencia y despilfarro de los recursos publicos.

® Para el DNP “La construccion de una vision sistémica es el reto de mayor importancia que enfrenta el sector de cara al
logro de una justicia mas eficiente y legitima; no basta solamente con evacuar casos, sino que cada una de las actuaciones
del aparato de justicia apoye el desarrollo del imperio de la ley, promueva la transparencia y logre la confianza de los
ciudadanos en él en particular, y en el Estado en Genera”.
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Es importante que las instituciones del sector sean “capaces de ver como fluyen los
presupuestos ejecutados hacia sus objetivos misionales mas importantes y que no tengan
una vision de horizonte sobre la importancia de los procesos productivos y las actividades
que los componen” (DNP). Se debe destacar que no necesariamente quienes gastan mas
son los que mas progresan en eficiencia operativa de la justicia (Clavijo, 2011: 18).

3.1.1.1. 3. Programas y proyectos

Problematicas identificadas:

* No se evidencia la realizacion de evaluaciones técnicas ex ante a proyectos como paso
previo a su aprobacién. Los criterios y la toma de decisiones para la asignacién de
recursos a proyectos no necesariamente obedecen a evaluaciones técnicas ex ante.

* No se evidencia que la informacidén que resulta de evaluaciones técnicas ex-ante de
proyectos estén a disposicion de la ciudadania por medio del uso de las TIC
(internet).

» Carente medicion sistematica y periodica respecto a la satisfaccion y la confianza
ciudadana frente al sistema de justicia y sus servicios.

* Sin bien se ha avanzado en el desarrollo de un sistema de informacion con datos
actualizados sobre los=servicios que prestan algunos organismos del sistema de
justicia, falta avanzar-en lo territorial.

Causas Generales:

+ Falta desarrollo normativo y de lineamientos técnicos para el disefio, implementacién y
seguimientos de programas 'y proyectos, acorde a la realidad administrativa del sistema
de justicia.

Efectos Generales:
» Programas y proyectos de corto alcance en cuanto a su impacto social y econémico.

La ejecucién de politicas publicas, programas y proyectos deben ser el reflejo de y de una
estrategia glaebal,-armdnica y perdurable sobre justicia (Garay, 2002: 50)

3.1:1.1.4. Monitoreo y evaluacion

Problematicas identificadas:

* Falta articulacion de los mecanismos de seguimiento del cumplimiento de los objetivos
y metas del sistema de justicia.

+ Si bien se ha avanzado en el desarrollo de indicadores para el seguimiento del goce
efectivo de derechos de victimas de desplazamiento forzado, falta consolidar
indicadores idoneos para realizar el seguimiento del goce efecto de derechos
fundamentales y la convivencia pacifica de los colombianos.
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La informacion producida por los mecanismos de seguimiento a la gestion no
necesariamente son empelados para tomar decisiones técnicas, administrativas o
presupuestales.

Falta visibilizar y promover el uso ciudadano de la informacién producida por los
mecanismos de seguimiento y evaluacién a la gestion del sistema de justicia.

La evaluacién de resultados (efectos — impactos) no se ha incorporado a la gestion del
sistema de justicia plenamente.

No se evidencian normas técnicas estandarizadas para la realizacion de términos de
referencia de evaluaciones externas a componentes o a la totalidad del sistema de
justicia.

Causas Generales:

Falta desarrollo normativo y de lineamientos técnicos en materia de monitoreo y
evaluacion de la gestion del sistema de justicia, acorde a su realidad administrativo’.
Carente cultura de del control y el auto control, asi como de la evaluacién como fuente
de aprendizaje organizacional.

Efectos Generales:

Desconocimiento sobre-el cumplimiento de los procesos, productos, efectos e impactos
proyectados. No se puede establecer que generan las acciones e intervenciones de la
gestion del sistemade justicia.

No hay explicaciones técnicas ni académicas sobre lo que se ha o no logrado y por
qué.

No se aprende del pasado y los errores se suelen repetir en el tiempo.

3.1.1.1.5. Arreglos institucionales-y coordinacién entre actores

Problemaéticas identificadas:

Existe una desarticulacion entre los operadores de justicia y los encargados de la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial.

Hay dificultades para optimizar la presencia institucional en el territorio.

Se evidencian bajas capacidades para la consolidacion de redes organizacionales, que
interactien con sus entornos, y que sean flexibles, operativas y funcionales.

Falta avanzar en el desarrollo de mecanismos técnicos y legales que permitan
formalizar y garantizar la coordinacion interinstitucional efectiva entre los diferentes

" “En el desarrollo del ejercicio de medicion, y especialmente en las etapas de evaluacion de(la ctivien ia de las
instituciones que conforman la rama se pudo notar en la etapas de evaluacion de la eficienci==2e [ 20 notar que las
plataformas estratégicas y los sistemas de indicadores de gestion no estdn atados a un. visic | de la produccion
institucional, sino que en general estan disefiados para hacer seguimiento a procesos e irclus.-2“runciones. De ahi la
dificultad de encontrar indicadores que garantizaran la calidad para analizar la eficiencia /ie Jas instituciones de la Rama”
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niveles territoriales y sectores de gobierno, otros sistemas administrativos, con el sector
privado, la sociedad civil y la academia.

Causas Generales:

* El no desarrollo de agendas y pactos de gobernanza frente a los retos de
administracion de justicia en Colombia.

Efectos Generales:

* Se impide la implementacion de un sistema integral de justicia frente al goce efecto de
los derechos fundamentales y la convivencia pacifica en Colombia.

De acuerdo a lo anterior y desde el proceso de analisis prospectivo realizado por el DNP
“se identifica la necesidad de comprender la Rama.dudicial como un sistema integral, que
permita consolidar acciones de forma conjunta para un mejor.logro de su objetivo misional
y su horizonte estratégico. Este derrotero implica acuerdos iniciales de todos los actores
involucrados que permitan la construccion y operacionalizacién de esta integracion de la
Rama Judicial colombiana™.

3.1.1.1.6. Otros aspectos transversales

Problematicas identificadas:

+ La infraestructura fisica de algunas de las sedes del sistema de justicia estan
presentando problemas estructurales y de obsolescencia.

+ Algunas de las sedes del sistema de justicia no se ajustan técnicamente para prestar
los'servicios de justicia para los cuales estan destinados.

* No existen las suficientes sedes disponibles para prestar los servicios de forma digna.

* No'hay un registro sistematizado de los bienes con los que dispone el sistema de
justicia.

* No hay claridad.de cuéles son los bienes disponibles para ser utilizados.

+ Existen problemas en algunas de las sedes porque no se adecuan a los usos del suelo
establecido en los planes de ordenamiento territorial.

Causas Generales:

La no modernizacion de la gestién del sistema de justicia en materia de planeacion;
presupuestacion y aspectos financieros, contractuales y logisticos; programas y
proyectos; y monitoreo y evaluacion. Los problemas de infraestructura no solo obedecen a

® para el DNP el reto consiste en profundizar las conexiones entre las distintas instituciones que hacensparte de la Rama
Judicial, la complementariedad de sus productos, las sinergias de sus variables estratégicas, la evolucién de los costos de
sus productos y el valor aportado por las actividades
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falta de recursos financieros, sino principalmente a problemas estructurales del ciclo de la
gestion del sistema de Justicia®.

Efectos Generales:

» Demoras en la prestacién efectiva del servicio.

* Baja calidad de los servicios prestados.

+ Limitado impacto de la gestién hacia el goce efectivo de los derechos fundamentales y
la convivencia pacifica.

Un componente de la modernizacion de la justicia debe estar orientado a dotar al sistema
de una infractuctura y tecnologia que permita prestar un servicio eficiente, de calidad y
que permita el acercamiento y participacion de la ciudadania.

Una politica a seguir para agilizar los procesos en Colombia tiene que ver con la
modernizacion de la justicia, asegurandonos de dotarla de infraestructura que le permita
levantar y procesar los casos de forma eficiente (electrénica.y con seguimiento en tiempo
real) (Clavijo, 2011: 8)

3.1.2. Informacién Publicay TIC

En Colombia la materializacién del uso de-las TIC en el sector justicia, se ha trazado
desde dos dimensiones en términos de palitica 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 como sefiala la Corporacién Excelencia en la Justicia (Ministerio
de las Tecnologias de la Informacién 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
2010y CONPES 3785 de 2013". Dicha politica de Gobierno es considerada como “un
eje estratégico del Buen Gobierno, porque procura un Estado mas eficiente, mas

% “No es simplemente un aumento del gasto presupuestal de la Rama Judicial, sino que se requiere de un analisis de
requerimientos para atender los urgentes problemas de descongestion que constituyen el principal punto de preocupacion
de la politica de justicia, ademas de un inventario sobre las necesidades en materia de inversion para lograr la
modernizacion de los procesos de la Justicia en todas las areas funcionales y misionales, recurriendo primero a planes de
choque-operativos y después a mejorar la dotacion de infraestructura apta para el manejo sistematizado y electrénico de
dichos procesos” (DNP).

19 e declara de importancia estructural la implementacion 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.

! Enmarca los lineamientos de la Politica Nacional de Eficiencia Administrativa al Servicio del Ciudadano y adopta el
modelo de Gestion Puablica Eficiente, dirigido a mejorar la calidad de la gestién, como la prestacion de los servicios
provistos por las entidades de la Administracion Publica.
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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 su parte, en el marco de la agenda liderada por la Rama Judicial, si bien.se han visto
muestras significativas de coordinaciéon 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 _préximo el Plan
Estratégico Tecnholdgico de la Rama Judicial, adoptado mediante’Acuerdo PSAA12-9269
de 27 de febrero de 2012, con fundamento en cinco ejes de desarrollo tecnoldgico:

+ Expediente electrénico

» Justicia en red

» Gestion de informacion

» Gestion de cambio

» Uso de TIC para la formacién 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 tecnoldgica 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 satisfaccién de la ciudadania”.
La politica se centra en “disponer de un modelo tecnoldgico que gestione informacion 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 infermatica innovadora, moderna, segura y oportuna” (Consejo Superior de
la Judicatura, 2014),a través de cuatro lineas estratégicas:
» Desarrollar el Plan Estratégico Tecnolégico de la Rama Judicial
+ Redisefar el Sistema de Informacion Estadistica
+ "Promover‘e implementar mecanismos para el acceso a la informacion publica y la
proteccion de datos judiciales
» Implementar el Registro Electronico de Abogados, Litigantes y Auxiliares de la
Justicia

En este contexto, el presupuesto de inversion orientado a la implementacion de
Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones en el sector justicia asciende para la

12 Acuerdo de la Sala Administrativa PSAAL10-6978 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
Tecnoldgico de la Rama Judicial.

1% Concepto apropiado bajo la X111 Cumbre Judicial Iberoamericana, Reptblica Dominicana (2006) — “Proyecto Ejusticia:
la Justicia en la Sociedad del Conocimiento”

21



MINJUSTICIA TODOS PORUN
NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

vigencia 2016 a 224.196 millones de pesos™, correspondiente al 29.6%" del total del
presupuesto de inversion del sector Justicia. Este monto esté distribuido dentro once (11)
proyectos de inversion, siendo el item con mayores recursos asignados en el sector,
comparado con otros como la infraestructura penitenciaria o el de construccién de sedes
judiciales.

De tal forma, puede decirse que:

» Los sistemas de informacion para la justicia revisten una importancia estratégica, y
evidencia la necesidad latente de iniciar acciones tendientes a articular estos
esfuerzos entre entidades. Esto se demuestra en la priorizacién presupuestal en
implementacion de TIC por parte de las entidades.

« Si bien la inversion 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 en el sector de‘'manera que mejore la eficiencia de los recursos
asignados para temas tecnoldgicos.

» La interoperabilidad se encuentra explicitamente mencionada en la planeacion
estratégica del sector, aungque no existen metas‘concretas relacionadas. Aunque
existen iniciativas len 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.

3.1.2.1+" Problemaética central en materia de informacion publicay TIC

Visto hasta aca la problematica-central identificada en materia de informacién publica y
TIC es que ha existido una modernizacién o desarrollo moderado, desarticulado y poco
estructurado del sistema de justicia en el marco de la implementacion 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 relacién con la problematica identificada, merece la pena indicar que el desarrollo y
apropiacion de las TIC ha “tenido un proceso de asimilacién 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 administracién 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, asi como fomentar la
transparencia y servicio al ciudadano, lo que finalmente se relaciona con el enfoque

1% Cifras en millones de pesos de 2016.
15 Esta cifra corresponde a la participacién dentro del Programa Justicia en linea dentro.del total del presupuesto de
inversion del sector.
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prestacional del derecho de acceso a la justicia, con miras de realizar el “principio
fundamental de tutela jurisdiccional efectiva”.

Mas alla 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 tecnoldgico se califique de moderado o modesto. Una serie de
factores causan este fendbmeno tales como la multiplicidad de actores con disimiles
capacidades institucionales e insuficientes mecanismos de coordinacion; las debilidades
para arraigar una vision realmente estratégica e integral de justicia digital; laspersistencia
de la brecha digital*®, asi como el mismo disefio del esquema institucional y las
dificultades en el proceso de uso y apropiacion-de las TIC, por parte de los mismos
operadores de justicia.

3.1.2.2. Causas de la problematica principal

+ Falta de coordinacion efectivatentre los distintos actores del sistema de justicia, para
generar una politica de Estado en relacién con la incorporacion e implementacion de
las TIC: EIl sistema de Justicia colombiano contiene distintas complejidades en
relacién con su administracién por la gran multiplicidad de actores, los cuales, tienen
distintos niveles administrativos y presupuestales. Dichos niveles generan dificultades
a la hora de establecer una directriz vinculante estatal en relacién con las TIC.
Aunado a lo anterior, no existen instancias efectivas de coordinacion y articulacién
entre los actores’ del sector justicia relacionadas con el uso, implementacion y
apropiacion de las TICS en Colombia.

+ Ausencia de un enfoque estratégico y transversal del sistema de justicia digital: 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 planeacion como el Plan Estratégico Tecnoldgico de la
Rama Judicial, tal como se indic6 en precedencia, el desarrollo de las lineas, ejes,
tiempos y proyecciones presupuestales es insuficiente, ademas de no cobijar mas que
los lineamientos correspondientes a las Rama Judicial. No existen 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 informacién a cada uno de los aspectos relacionados con tal funcionamiento,
y evidenciando la manera de complementar dichas soluciones.

* El manejo de la informacién en justicia no obedece a un modelo integral de gestién de
informacion, que garantice contar con flujos efectivos de la informacién: el modelo de
gestién no involucra distintos &mbitos relevantes como el aseguramiento y calidad de
los datos, la interoperabilidad entre sistemas de informacién y la disposicion de
informacion para la toma informada de decisiones. Esta situacién a su vez se explica

%8 Entendida como “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 é1”. CEJA, 2016.
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por la falta de un modelo para gestionar las necesidades de informacién, que asegure
su captura de manera completa y con calidad, desde el momento mismo que se
generan nuevos hechos; la ausencia de una estrategia unificada de interoperabilidad
entre los diversos sistemas de informacién de las entidades; y la falta una politica de
seguridad de la informacién y proteccion de datos.

* Arraigada cultura formalista en el sistema de justicia y sus actuaciones: A pesar de la
evolucion normativa de tendencia progresista, “nuestro sistema procesal conserva
estructuras esencialmente iguales a las que empleaban los cdédigos 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
cultura se debe a factores como la tradicion civilista basada en la escrituralidad, la
documentacion y la presencia de las partes'y problemas en el enfoque de las
iniciativas de apropiacion y uso de las TIC, por parte de los operadores del sistema de
justicia.

» Persiste la brecha digital: En el sistema de Justicia, las‘brechas hacen referencia a las
diferencias que existen entre los diversos usuarios, seglin/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®®.

3.1.3. Cultura de lalegalidad y gestion de conflictos

La cultura de la legalidad en nuestro pais, ha sido entendida como la observancia o
cumplimiento de la Ley (PGN, 2014) por todos los ciudadanos™ o destinatarios de la
norma.

Esta tendencia al cumplimiento o incumplimiento de las normas ha sido abordada desde
los niveles micro y macro, es decir, desde las relaciones cotidianas que establecen los

7 si bien la culturadigital ciudadana ha presentado notorios avances, el principal foco de uso a internet sigue siendo la
busqueda de informacion y el acceso a redes sociales (MinTIC, 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 0 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”.

18 Si bien se reconocen los importantes avances en el cumplimiento del Plan Vive Digital, y'la ampliacién de la cobertura
nacional de internet, alin persisten las limitaciones de acceso y conectividad a las TIC. Por ejemplo, si se toman los datos
departamentales de conectividad, se destaca que el 36% de la Nacion presenta una baja cobertura de fibra 6ptica
(porcentaje por debajo del 30%) representando en los departamentos de Amazonas, Vaupés, Arauca, Choco, Putumayo,
Guainia, Vichada, Guaviare, Caqueta, Cdrdoba, Guajira y Sucre. La problematica se hace ain 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.

¥ E] concepto de ciudadania debe ser entendido en el sentido de ser sujetos de derechos y obligaciones, més no en el
sentido restringido de mayoria de edad o de ejercicio de derechos politicos.
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ciudadanos entre si con las normas formales e informales y desde las relaciones entre
norma, ley y contexto social y contexto politico.

De tal forma en el nivel micro se evaluan, por ejemplo, la resistencia a infringir normas, el
rechazo al fraude social y la practica de la sancion social, mientras que el macro esta
determinado por tres elementos: la eficacia del entorno legal, la apropiacion normativa y la
confianza institucional. En cuanto a la primera, Garcia Villegas (2007) precisa que esta
abarca aspectos como la capacidad institucional para hacer efectivo el derecho, la
concepcién de autoridad y ley y el disefio institucional.

En cuanto a la apropiacion normativa por su parte refleja tres aspectos diferentes: a) el
conocimiento de su contenido, de los objetivos y de las necesidades que pretende
resolver en situaciones concretas; b) el reconocimiento de la gravedad que revisten los
actos de ilegalidad para el ordenamiento social 'y para los fines asociados al bien comudn
y ¢) la claridad en la sancion juridica que conllevan.

Por su parte, la confianza Institucional puede ser entendida.como el mayor o menor grado
de respaldo o rechazo a la gestion institucional en relacion con las expectativas que los
ciudadanos tienen, el cual impacta en las decisiones-de la sociedad de participar o
retraerse en las actividades politicas y de configurar.una actitud hacia la legalidad, en
tanto refleja el nivel de credibilidad que despiertan las entidades hacia los ciudadanos
para promover, liderar y consolidar un sistema juridico normativo que represente los
intereses y las necesidades de la poblaciéon que propenda por su bienestar y desarrollo y
que garantice su seguridad, es decir, incide en la credibilidad que le es otorgada para
controlar y orientar el comportamiento social y por ende en la aceptacion de su
autoridad.

Desde el ambito de la ciencia“juridica, a veces, se ha prestado poca atencion a la
dimensién social de la eficacia y/'de la implementacién del Derecho, siendo éste, sin
embargo, un tema que afecta directamente a los mecanismos de la cohesién social y de
la vertebracion de una sociedad, a la vez que determina las condiciones de la existencia
misma“de un ordenamiento juridico. No es s6lo un problema normativo juridico, sino
también un problema social y cultural, una cuestion, en fin, de solidaridad interna que
afecta a la misma estructuracion del Estado de Derecho.

El incumplimiento de las normas no siempre es un acto excepcional, sino todo lo
contrario. Seglin Garcia Villegas a cultura del incumplimiento de reglas puede agruparse
segun tres puntos de vista diferentes: i) La mentalidad estratégica y racional segun la
cual la gente incumple luego de calcular los cotos y los beneficio s de la obediencia; i) La
perspectiva del rebelde, segun la cual si cumplir con las normas no le ofrece el beneficio
0 recompensa esperada, la persona decide buscarlo a través del incumplimiento; y iii)
Aquella mentalidad, segun la cual a pesar del reconocimiento de la ley, se ponderan como
superiores otros valores diferentes al acatamiento y que se encuentran estrechamente
vinculados con posiciones o privilegios.

3.1.3.1. Problematicas centrales
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Esta tendencia al cumplimiento o incumplimiento de las normas ha sido abordada en
nuestro pais mediante el indice de Cultura de la Legalidad, realizado por el Centro de
Proyectos y Estudios para el Desarrollo CENDEX de la Universidad Javeriana, que refleja
los indicadores sobre las percepciones, actitudes y practicas frente a la legalidad tanto en
su dimension micro, como en un nivel macro como se muestra en el Grafico 3

Gréfico 3. indice de cultura de la legalidad
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Fuente. Cendex (2012, p 112).

Este indice se calcula en una escala de 0 a 100 puntos, siendo el resultado nacional
para el afio 2012 de 61,2 lo que refleja una cultura de legalidad débil®.
De manera més especifica en la linea base realizada a proposito del indice de legalidad
pueden destacarse, en aras de la brevedad, algunos aspectos para dar cuenta del estado
de la cultura de la legalidad. Asi, en el nivel micro puede verse la percepcion frente a la
gravedad que reviste el que se presenten situaciones relacionadas con comportamientos
de ilegalidad.. En-general, se calificO a cada una de las situaciones con puntuaciones
cercanas a 3,3 sobre 5, lo cual implica que salvo el hecho del robo de mercancia en
supermercados las conductas no son percibidas como graves y en muchos casos no
existe temor a la sancioén, sea esta social o formal.

A través de los diferentes aspectos analizados se ha evidenciado en las percepciones,
referidas una mayor tendencia hacia el apego a la ley expresada en las. mayores
puntuaciones hacia el deber de la obediencia y el respeto por encima de cualquier
situacion, no obstante, pareciera ser que tal percepcién no se traduce.en las practicas

2 Debe anotarse que la medicién de cultura de la legalidad se repitié para 2016 con/un‘numero mas reducido y los
resultados de este grupo de entidades no tuvo cambios sustanciales entre 2012 (53,96 puntos) y 2016 (55,64 puntos)
(Procuraduria General de la Nacion, et al, 2016).
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reales en relacion con la conducta que se sigue frente a situaciones concretas. Esto se
traduce en una desconexion y brechas entre los ideales planteados y la realidad en las
practicas.

En el nivel macro de confianza en las instituciones se ubica en niveles medios para la
mayoria y en pocos casos puede decirse que alta. El nivel de confianza mas bajo lo tiene
el congreso de la republica (29%), en consecuencia la baja legitimacion de sus actos
expresados en la expedicion de las leyes, factor que incide en la perdida de apropiacion y
de legitimidad de las normas y leyes.

En contraste la institucion publica con los niveles més altos de confianza fue la
Procuraduria General de la Nacion con un 68%. en general, las instituciones que son
encargadas de la aplicacion de las normas y leyes (fiscalia, jueces y magistrados) tienen
unas calificaciones aceptables entre-el 57y 61% dentro de los resultados mostrados por
todas las entidades calificadas.

Por ultimo, en materia de sancidon social se puede advertir que los encuestados
consideraron de que existe una probabilidad baja de que llamen la atencién a otra
persona cuando adviertan el incumplimiento de una norma, salvo que se trate de un caso
en el que se vean afectados sus intereses.

El imaginario instaurado alrededor de lo que supone ser un buen ciudadano en Colombia
(obedecer las leyes, votar y pagar impuestos) da cuenta esencialmente de la concepcién
que privilegia la relacion juridica existente-entre el Estado y el ciudadano relegando en
buena :medida la dimension constructiva. y -participativa del espacio y de las reglas
compartidas (participacion y corresponsabilidad), asi como del bien comun (solidaridad).
Asi, se configura un ideal de “buen ciudadano” que poco o nada tendria que ver con las
decisiones que afectan la vida de todos, que con excepcién del control social, sugieren
individuos pasivos y poco activos para incidir en las transformaciones sociales.

Esto puede traer consecuencias diversas sobre el plano del modelo de ciudadano al cual
se deberia apuntar y mas adn en un proceso para promover la legalidad y la integridad en
la administracién publica en el pais, puesto que poco se concibe una ciudadania activa,
participativa social y politicamente para asumir con corresponsabilidad los procesos de
transformacion.

3.1.3.1.1. La debilidad de la cultura de la legalidad y su impacto en la gestion de
conflictos

Como se ha visto la cultura de la legalidad tiene un impacto en las nociones de lo que es
justo o tolerado, asi como la manera de en que se solucionan o gestionan los conflictos.
En efecto, en la medicion de apropiacion normativa, que esta dirigida a la medicion de la
legitimidad de las normas y el ejercicio de autoridad, permite ver que si bien es cierto hay
un nivel relativamente alto de intolerancia a practicas de justicia por su propia mano,
ubicandose la mayoria de las calificaciones entre 73 y 80% (Cendex, 2012, p. 74), si se
ha permitido en vastas regiones del pais, con la contribucion de las dindmicas del conflicto
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armado, la proliferacion de justicias paralelas que de alguna forma toman elementos del
mundo juridico pero que no sobrepasan la cultura adversarial propia del litigio (Soussa,
Garcia, 2001; Valencia, Avila, 2016).

En conexion con lo anterior, uno de los principales problemas de la justicia, y que ataca
directamente la legitimidad perseguida, tiene que ver con su propia ineficiencia, la cual
surge de mudltiples causas, tanto internas como externas a la propia administracion de
justicia, entre las que vale destacar el culto por la litigiosidad, es decir, la interiorizada
concepcibn en nuestra sociedad de que las controversias deben ser resueltas
necesariamente por un juez y la descongestion en los despachos judiciales, ‘esto es,
excesivo cumulo de procesos en tramite de resolucion.

Una situacién como ésta conlleva a una creciente pérdida de credibilidad del aparato
judicial, impunidad, dificultades de acceso al sistema formal de resoluciéon de conflictos y
la recurrencia a las vias violentas para la solucion de los conflictos que aquejan a nuestra
sociedad.

Ante estas circunstancias, en Colombia, el Estado y la sociedad han encontrado
alternativas, que, desde perspectivas no judiciales, atienden con mayor agilidad y acceso
los conflictos generados en su seno, dentro de las cuales se destaca la conciliacion como
mecanismo mediante el cual dos 0 mas personas gestionan por si mismas la solucion de
sus diferencias con la ayuda de un tercero neutral y calificado denominado conciliador.
Esta alternativa, al tiempo que propicia un nuevo espacio para la resolucién de los
conflictos, se potencia como una herramienta para aliviar la congestién judicial, reducir el
costo y demora involucrados en el tramite de los procesos, facilitar el acceso de los
ciudadanos a la administracion de justicia y generar una cultura de resolucién pacifica de
las controversias, mediante el didlogo y la concertacion.

El constituyente de 1991 reconocid la Conciliacion Extrajudicial como un mecanismo valido
para administrar justicia, estableciendo en el articulo 116 de la Carta Politica que

“los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de administrar justicia
en la condicion de Conciliadores o en la de éarbitros habilitados por las partes para emitir
fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la ley”.

Este canon constitucional, mas alld de plantear la Conciliacion como una simple
alternativa para cuando la justicia tradicional no funcione, la convierte en una nueva forma
institucional de administrar justicia, que no desplaza a la Rama Judicial, sino que la
complementa para que ambas constituyan la columna vertebral del Sistema Nacional de
Administracion de Justicia en Colombia.

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
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presenten entre los asociados” (Ley 270 de 1996, articulo 8. Modificado por el articulo 3
de la Ley 1285 de 2009).

Concretamente, en la Ley 446 de 1998 se define la conciliacion como “un mecanismo de
resolucion de conflictos a través del cual, dos o0 méas 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). Definicion categorizada en derecho y equidad
a través de la Ley 640 de 2001 segun la cual “la conciliacién 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, laboral y de familia, en los asuntos
susceptibles de conciliacién” (Ley 640 de 2001, articulo 35).

En tan solo en 79 municipios del pais se cuenta con Centros de conciliacion y/o arbitraje
y, se conoce Unicamente el nombramiento de conciliadores en equidad en 247 municipios
del pais.

3.1.3.2. Causas de las probleméticas principales

» Cultura de Litigo muy arraigada en la sociedad colombiana: Dados factores como
la desconfianza mutua existe una preferencia de la ciudadania frente a las
decisiones impuestas por terceros, para resolver sus conflictos juridicos; en
especial las instancias tradicionales de justicia, como los jueces: los casos
tramitados ante conciliadores equivalen a alrededor de 5% del total de casos de la
jurisdiccién ordinaria.

» Debilidad y falta de pertinencia de las politicas o lineamientos de expansion de los
métodos alternativos de solucion de conflictos: Los esfuerzos institucionales
se han enfocado en la formacion de conciliadores en equidad, en la oferta de los
servicios de conciliacion extrajudicial en derecho, su registro y tecnificacion,
descuidandose las politicas dirigidas a aumentar la demanda.

+" Insuficiente conocimiento sobre los métodos de solucién de conflictos por parte de
la comunidad en el territorio nacional: Se advierten limitaciones en el conocimiento
del ciudadano frente a las instituciones y centros concentradores de oferta
especializada, los servicios y posibilidades que ofrecen mecanismos alternativos
de solucién de conflictos® y en particular, frente al acto de conciliar, el cual ain es
visto como un tramite de adjudicacién hecho ante una autoridad.

21 De acuerdo a la Gran Encuesta de Necesidades Juridicas Insatisfechas, 2011-2013: De la poblacion general, el 79% no
conoce la conciliacion en derecho; el 90% no conoce la conciliacion en equidad; el 90% no conoce la figura del arbitraje; el
91% no conoce la mediacion penal, y el 93% no conoce la amigable composicion.
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De otro lado, la conciliacion se pensé sobre una base de gratuidad que permitiera
su acceso por parte de la poblacion de escasos recursos. Sin embargo, los
centros de conciliacién extrajudicial en derecho privados se han focalizado en la
conciliacién onerosa, a la que puede acudir poblacién con recursos. Si bien es
cierto, se realizan jornadas gratuitas en un marco de responsabilidad social, las
barreras geograficas y econdmicas dificultan que la poblacién necesitada pueda
acudir a las sedes. Para el caso de las jornadas descentralizadas, el rigor procesal
dificulta su realizacién. Para el caso de los conciliadores en equidad, la falta de
incentivos econdémicos y de otro tipo ha generado en varios casos desmotivacion y
abandono de la figura y poca credibilidad entre los usuarios que desconfian de la
capacidad de un personal no remunerado.

+ Debilidad de las capacidades territoriales para la implementacién de la figura de la
conciliaciéon: Las autoridades locales no generan acciones tendientes a fortalecer y
facilitar el acceso a la justicia a través de la conciliacion, como tampoco propician
espacios adecuados para el ejercicio del voluntariado de los conciliadores en
equidad y la implementacion de centros publicos de conciliacion extrajudicial en
derecho. Debe anotarse que a su vez esta situacion es facilitada por factores tales
como la insuficiente asesoria técnica y operativa a las organizaciones,
departamentos y municipios para implementar la conciliacion en equidad o mejorar
su operacion®?, la deficiente e insuficiente formacién y/o actualizaciéon a los
operadores de la conciliacion en el nivel territorial y la existencia de aspectos
juridicos sin regulacién especial o con regulacion confusa o insuficiente (Vgr.
requisito de procedibilidad, jornadas gratuitas, valoracion de las actas de
conciliacion por parte de algunos operadores judiciales, elevacién de las actas de
conciliacion a escritura publica, entre otros).

» Falta de oportunidad en«la ejecucién y pertinencia los lineamientos de politica
publica para el desarrollo de los métodos de solucidn de conflictos: los tiempos
prolongados de ejecucion y en general la inadecuada implementacion de las
politicas pueden ser atribuidas a factores como el débil seguimiento y evaluacion
al desarrollo de los métodos de solucién de conflictos en el nivel nacional y
territorial (Vgr. el Programa Nacional de Justicia en Equidad no cuenta con un
sistema.de informacion de calidad para desarrollar politicas publicas que permitan
conocer el /desarrollo del mecanismo a nivel nacional, asi como el registro del
resultado del ejercicio); y los insuficientes lineamientos para dar cabal
cumplimiento a las funciones de la Direccion de Métodos Alternos de Solucion de
Conflictos del MJD.

3.1.4. Enfoque diferencial

22 por ejemplo, el proceso de implementacion de la Conciliacién en Equidad, se realiza a través de la aplicacion del
Marco de Implementacion de la Conciliacion — MICE, y esta concebido a partir de una etapa preparatoria y cuatro fases,
el cual inicamente se ha podido desarrollar en 247 municipios del pais. La sostenibilidad de la figura en la promocion e
implementacion a nivel local: depende de donantes internacionales en gran medida sin que se aumente el presupuesto
propio del Programa.
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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 exclusion, en particular de aquellos
grupos poblacionales que han sido histéricamente segregados en razon de su sexo, etnia,
ciclo vital, condiciones de salud, identidad de género, orientaciébn sexual, situaciones
socioecondmicas 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
construccibn de las 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 condiciébn 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 0 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, recibirdn la misma proteccion y
trato /de las autoridades y gozardn de los mismos derechos, libertades y
oportunidades sin ninguna discriminacion por razones de sexo, raza, origen nacional
o familiar, lengua, religion, opinién politica o filosofica. EI Estado promovera las
condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara medidas en favor de
grupos discriminados o marginados. (Constitucién Politica, 1991)

En concordancia con este lineamiento, la Corte Constitucional ha desarrollado
jurisprudencia relacionada con Jla.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 dimensién practica del acceso a la
justicia (Ramirez, 2013)% para los diferentes grupos poblacionales en el pais;: estéa

28 Natalia Angel Cobo en su texto El enfoque diferencial a la luz de la jurisprudencia constitucional, afirma:que, aunque
la categoria de Enfoque diferencial es utilizada de manera recurrente por la Corte Constitucional en sus disertaciones
sobre atencidn 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 proteccién de los derechos de la poblacion. Emplea un anélisis de la realidad que
pretende hacer visibles las diferentes formas de discriminacion contra aquellas poblaciones consideradas diferentes”. A
esta definicion Angel le agrega la necesidad de tomar el enfoque diferencial como una “obligacion positiva del Estado de
remover barreras para el goce efectivo de los derechos”.

24 silvina Ramirez, en su texto Acceso a la Justicia y Derechos Humanos: Un Abordaje Tridimensional, plantea la
necesidad de abordar este tema desde una mirada que integre “un andlisis politico, una reflexion conceptual y una
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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 reduccién de las brechas de desigualdad e inequidad
en el acceso a los medios previstos por los ordenamientos juridicos para la resolucién de
conflictos y garantia de los derechos titulares desde la diversidad.

3.1.4.1. Poblacion en condiciones de discapacidad (Diversidad funcional)

En el reconocimiento de los Derechos Humanos por parte del Estado, el sistema judicial
entra a jugar un papel fundamental.en la vinculacion de-poblaciones que se han visto
desconocidas histéricamente en la participacion de sus derechos juridicos. Este es el
caso de las personas con discapacidad (en adelante PcD) que por diferentes motivos han
sido segregadas del marco institucional, especialmente-en cuanto a la construccion de
mecanismos que satisfagan sus necesidades juridicas, en este sentido, la justicia se
constituye en un mecanismo de proteccion de la ciudadania. No obstante, para que el
Sistema Judicial 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 exclusion (Minjusticia, 2016, p. 70).

3.1.4.1.1. Problemética central de la PcD

Se identifica el colectivo con discapacidad en Colombia como uno de los grupos
histéricamente mas excluidos y cuyos derechos no solo han sido permanentemente
restringidos, sino denegados y se puede establecer que la regulacion normativa que
durante siglos ha determinado el alcance de los derechos de esta poblacién ha estado
cargada de prejuicios y estigmas propios de visiones discriminatorias de la discapacidad.
Esto significa que a pesar del reconocimiento de los derechos y de las obligaciones del
Estado colombiano en materia, es evidente la falta de garantias para el ejercicio
participativo de los derechos de la PcD en el sistema de justicia. en .especial el
reconacimiento de los derechos a la capacidad juridica y el acceso /a la justicia de las
personas con discapacidad.

3.1.4.1.2. Causas de la problemética de la PcD

Dicho problema es alimentado por situaciones y condiciones como:

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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* No se reconoce a las personas con discapacidad su derecho a la capacidad
juridica, lo que impide su participacién directa en las actuaciones que generan
efectos juridicos: La persistencia de un paradigma de modelo en salud® en el
imaginario de sistema de justicia, desembocaron en estrategias juridicas que
propiciaron el desconocimiento de garantias en el ejercicio de los derechos
participativos de las PcD.

* Los operadores de justicia aplican las disposiciones legales y reglamentarias
contrarias a la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad y desconociendo el bloque de constitucionalidad
integrado por los mandatos que esta contiene: En el ordenamiento juridico se
conservan disposiciones contrarias a la Convencion de las Naciones Unidas sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad (MJD, 2016, p. 73-74) y en
muchos casos las decisiones y en general el razonamiento de los operadores de
justicia aun no se han identificado con el modelo social propio de la Convencion de
las Naciones Unidas sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad®.

* Los procedimientos y protocolos de acceso a la justano se encuentran ajustados

para-permitir la participacion directa de las personas con discapacidad: El sistema
de justicia mantiene barreras juridicas, fisicas, comunicativas y actitudinales para
las personas con discapacidad. En este sentido, la Encuesta Nacional de
Necesidades Juridicas Insatisfechas sefiala que la proporcién de necesidades
juridicas que son resueltas a través.del sistema de justicia es muy baja: 13% de
los conflictos para las PcD (MJD,/CCB, 2013). La encuesta permitié igualmente
identificar los obstaculos de acceso-a la justicia. Los tres principales fueron: i)
falencias en la orientacién juridica, ii) una cierta decepciéon acerca del desempefio
de autoridades administrativas y particulares y iii) la mora en los procesos.
Un aspecto fundamental de los hallazgos es que la mayoria de personas con
conflictos no acuden tanto a particulares, sino a autoridades publicas, y dentro de
éstas, predominantemente a las autoridades administrativas. La cantidad de
necesidades juridicas que acaban siendo solventadas por jueces o magistrados es
minima: menos de dos por ciento para las PcD. Estas proporciones equivalen a
menos del uno por ciento de la totalidad de conflictos. En comparacion, la
proporcion de conflictos para los que se acudi6é a un tercero que acaba en manos
de autoridades administrativas o particulares son 52% y 27% para las PcD.

% E| modelo médico-rehabilitador de comienzos del siglo XX consideraba que la causa de la discapacidad es de caracter
médico, es decir, una diversidad funcional fisica, psiquica o sensorial que traia como consecuencia que las personas con
limitaciones fueran vistas como personas rotas o enfermas, teniendo que ser rehabilitadas y normalizadas para
integrarlas a la sociedad. De esta manera, la discapacidad es entendida como una enfermedad, y la persona con
discapacidad es vista en su individualidad, pues ella es la causante del problema y quien tiene que adecuarse a la sociedad
misma a través de medidas normalizadoras enfocadas principalmente en el ambito de la salud (medicacion,
institucionalizacion). (Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2014, p. 238-239).

% E] modelo social surgié en Inglaterra y en los Estados Unidos de América a finales de la década de los sesenta y
principios de los afios setenta, con el denominado movimiento de vida independiente, promovido por las organizaciones
de la sociedad civil de personas con discapacidad, a partir del cual se replantearon las causas que originaban la
discapacidad, es decir, las barreras fisicas y actitudinales de la sociedad en su conjunto (en lugar de las diversidades
funcionales de las personas), que generaban, inaccesibilidad a los edificios, al transporte, a la infraestructura urbanay a
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+ Se desconoce el derecho de las personas con diversidad funcional a la toma de
decisiones con apoyo y en su lugar se _implementan figuras sustitutivas de la
voluntad como la interdiccion: Las consideraciones en torno a la PcD en modelos
anteriores, que aun estdn muy presentes en‘la cultura del sistema de justicia, giran
en torno a dos conceptualizaciones de dicha poblacion: a) la prescindencia que
enmarca a la persona con discapacidad en el mas desalentador de los panoramas
como sujeto de eliminacion ‘0. marginacion de la vida social; y b) la de
rehabilitacion que define la discapacidad como una enfermedad o deficiencia que
debe ser normalizada y el individuo debe ser rehabilitado para la incorporacion a la
sociedad. Bajo estas premisas las personas en condicion de discapacidad estan
aun en muchos casos sujetos a las decisiones de terceros.

* El lenguaje empleado por la justicia aun resulta estereotipado y discriminatorio: En
efecto, es posible ver por ejemplo que fue hasta la expedicion de la Ley 1309 de
2009 cuando se derogé de manera tajante varios apartes del Cédigo Civil en el
cual se hablaba aun de incapacidades y se excluia a las personas en condiciones
tales como ceguera o sordera para ejercer tutela o curaduria.

Todas las causas identificadas anteriormente estan relacionadas con la necesidad de
reorientar las instituciones, figuras y operadores de justicia que aln, con un marco

los servicios, las conductas discriminatorias y la repeticion.de estereotipos en contra de las personas con discapacidad,
entre otros elementos. De este modo, las personas con discapacidad comenzaron a reivindicar el lugar que ocupan en la
sociedad, combatiendo la percepcion de ser ciudadanos de segunda clase, o bien, la de un grupo vulnerable al que
resultaba necesario proteger, asistir, institucionalizar y medicar, asentando que eran ellas mismas, y no terceras personas
(ya fueran médicos, familiares o instituciones) las que mejor conocian sus necesidades, asi como los medios para
satisfacerlas.

juridico claramente orientado por un enfoque diferencial siguen dando respuesta a las
necesidades juridicas con un enfoque basado en el paradigma médico de discapacidad.

3.1.4.2. Enfoque de género en el acceso a la justicia como premisa para la materializacion
de los principios de igualdad y no discriminacion

La Comision Interamericana de Derechos Humanos, a través de la Relatoria sobre los
Derechos de las Mujeres, ha establecido que las mujeres victimas de violencia. con
frecuencia no acceden a recursos judiciales idéneos y efectivos al denunciar los hechos
sufridos. Esta situacion provoca la permanencia de la gran mayoria de estos incidentes en
la impunidad, perpetuando la violacion y desproteccion sisteméticas de sus derechos
humanos. El Estado debe responderles a las mujeres que han sido victimas de violencias
por razones de género protegiéndolas, restableciendo sus derechos, haciendo visibles las
causas estructurales de los hechos en los procesos y castigandolos en debida forma.
Adicionalmente, debe hacerlo para mitigar las causas y riesgos (e la violencia, como
veremos en adelante.
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Uno de los hallazgos de este diagndstico es que la causa principal de la persistencia de la
violencia contra las mujeres y de su impunidad es la reproduccién de los patrones
sexistas de discriminacion en las instituciones del. Estado y en los operadores de justicia.
Superar el sexismo institucional y la tolerancia-institucional a la violencia es un reto
enorme, pues estan aun muy intrincados en la normalidad de lo social. En los escenarios
del quehacer cotidiano de la justicia y de la toma de decisiones en estas materias no han
sido comprendidas ni visibilizadas las causas estructurales de la violencia contra las
mujeres, razon por la que, a pesar de'sus dimensiones, gravedad y sistematicidad, no es
prioritario en la agenda publica. No existe.claridad sobre la relacion entre el machismo, la
discriminacion y las victimizaciones, dejando la lucha contra estos hechos siempre fuera
de las prioridades institucionales y en.una impunidad casi total.

Es debido sefialar que la situacion es particularmente critica para los grupos de mujeres
doblemente discriminados, como los de pueblos indigenas y afrodescendientes, pues las
insuficiencias de la administracién de justicia por lo general las sufren con mayor
severidad las poblaciones vulnerables y discriminadas.

En Colombia, el Il Estudio de Tolerancia Social e Institucional frente a las Violencias hacia
las Mujeres indica que si bien en el pais se registran avances importantes, todavia siguen
arraigados prejuicios frente a los derechos de las mujeres y, ain mas, por los funcionarios
encargados.de atender a las victimas. Esto incide en 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 prevencion (Consejeria Presidencial para la equidad de
la Mujer, 2014).

Entre los hallazgos del estudio, puede' resaltarse los siguientes resultados sobre la
encuesta a los funcionarios publicos:

* 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”.

+ El 23% de servidoras y servidores publicos esta de acuerdo con que “las mujeres
gue siguen con sus parejas después de ser golpeadas es porque les gusta”.

* El 21% afirma que “las mujeres que se visten de manera provocativa se exponen a
que las violen”.

* El 11% de los funcionarios piensa que “si una mujer no opone resistencia, no se
puede decir que fue una violacion”.

* EI 64% piensa que “si esta en sus manos resolver un caso de violencia de pareja,
la acciébn que haria es buscar que las partes concilien”, aun en contravia de
prohibicion legal de usar la conciliaciéon 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.

Estd claro que en Colombia aun aplican las preocupaciones ~de “la Comision
Interamericana. La forma en la que la Justicia relate la historia de la violacion de los
derechos de las mujeres, es el espejo del estado de avance de una sociedad en relacién
con la equidad entre los sexos. La impunidad es uno de esos relatos.
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3.1.4.2.1. Problematica central del acceso a la justicia de las mujeres en Colombia

El informe de “Acceso a la justicia para las mujeres victimas de violencias en las
Américas” de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos indica las falencias del
sistema de justicia en la materia, al hacer evidente el incumplimiento de los Estados,
incluida Colombia, de las obligaciones internacionales que le corresponden para avanzar
en la erradicacion de la violencia por razones de género en contra de las mujeres. Esto se
evidencia especialmente porque el numero de sentencias producidas no se compadece
en nada con el numero de denuncias'y. mucho menos con la magnitud del problema.

La Comision sefiala dos tipos de obstaculos: a) Aquellos relacionados con la impunidad
debido la ineficacia de la administracion de justicia en la investigacion y sancion de estos
casos; y b) los que tienen que ver con deficiencias de la formulacién, interpretacion y
aplicacion de la normativa existente. Estos coinciden en sus puntos principales con los
obstaculos identificados. por: el Comité de Seguimiento a la CEDAW en sus
recomendaciones_emitidas para Colombia; los informes emitidos por.el Congreso de la
Republica en la materia; los informes de la Mesa de seguimiento a la'Ley 1257 de 2008; y
los demas reportes y denuncias realizados por la sociedad civil y los organismos de
cooperacion internacional que operan en el pais.

A pesar de los esfuerzos realizados y de los avances normativos logrados con la Ley de
no violencias contra las mujeres; el Conpes para la equidad de género; la Ley de violencia
sexual;‘la Ley de feminicidio; y la de penalizacién de ataques con agentes quimicos, su
implementacion, efectividad, eficacia y monitoreo siguen siendo grandes retos.

3.1.4.2.2. Causas de la problematica de acceso a la justicia de las mujeres en Colombia
Dicho problema es alimentado por situaciones y condiciones como:

. Vacios e irregularidades_en la investigacion de los casos de violencia contra las
mujeres: Los diversos reportes mencionados relacionan de forma directa el
fendmeno del sexismo institucional con la ocurrencia de retrasos injustificados en
la investigacion judicial, debido a la percepcibn de estos casos como no
prioritarios. La CIDH establece que pudo constatar que la falta de investigacion de
los hechos son producto de la “influencia de patrones socioculturales
discriminatorios que descalifican a las victimas y contribuyen a la percepcion de
estos delitos como no prioritarios”™ Igualmente existen vacios e irregularidades en
las diligencias que obstaculizan el proceso de juzgamiento y la eventual sancion
de los hechos. Se denuncian deficiencias como la no realizacién de pruebas clave
para “lograr la plena identificacion de los responsables, la gestion. de las
investigaciones por parte de agentes que no son competentes o que carecen de
imparcialidad, el énfasis exclusivo en la prueba fisica y testimonial de terceros, la
escasa credibilidad otorgada al relato de la victima, y el trato poco digno e
inadecuado de éstas de sus familiares cuando procuran colaborar en la
investigacion de los hechos. Estas deficiencias en la investigacion se traducen en
un nimero bajo de casos en los que se inicia el proceso judicial, lo cual no
corresponde al alto numero de denuncias que se reciben (CIDH, 2007).
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Victimizaciones secundarias durante el proceso judicial: El sistema de justicia no
protege de manera suficiente la dignidad y la privacidad de las victimas dentro del
proceso de investigacion. Las victimas llegan a ser revictimizadas por una falta de
sensibilidad ante su situacion de victimas, 'su sexo y la gravedad de los hechos
alegados.

Asimismo, los establecimientos. donde las victimas reciben apoyo no siempre
garantizan su privacidad y éstas tienen que esperar largos periodos de tiempo
para recibir atencién. Las/victimas son interrogadas por varios funcionarios en
publico — entre otros, uno o0 dos policias, un fiscal, un doctor de medicina forense,
una secretaria, un juez, un abogado de defensa - y las victimas no son informadas
sobre el proceso judicial en general. Por otro lado, la mayoria de los casos de
violencia intrafamiliar y abuso sexual son cometidos en la esfera privada y sin
evidencias materiales, contandose solo con la palabra de la victima contra la del
agresor. En estos casos el sistema de justicia se inclina a creerle mas al agresor.
Asimismo, . los exdmenes medico-legales no siempre contribuyen al
establecimiento de la verdad por la falta de capacitacion en casos de violencia
contra las mujeres y la consiguiente interpretacion:subjetiva de los profesionales.
Por otra parte, la CIDH ha observado principios aplicables a la judicializacion de
casos de violencia contra las mujeres, los cuales otorgan un amplio margen a los
fiscales para decidir cudles delitos investigan 0.no, lo que se presta a la influencia
de patrones socioculturales discriminatorios en“la decisiébn de cuales delitos de
violencia contra las mujeres deben investigar. La Comisién analiz6 esta situacion
en su informe sobre el impacto del conflicto armado en las mujeres colombianas,
en el que varias fuentes, incluida la Defensora Delegada para la Nifiez, las
Mujeres y la Familia, compartieron con la Relatoria su preocupacion acerca de la
incorrecta aplicacion del principio de oportunidad, el cual otorga a los fiscales de
conocimiento la facultad de decidir de acuerdo a criterios generales cudles delitos
investigan o no en los_casos de violencia contra las mujeres (CIDH, 2006). El
grado de discrecionalidad otorgado en ocasiones a los fiscales facilita que en la
decision de investigar un delito, sus creencias y actitudes personales desempefien
un papel fundamental.

Deficiencias en el juzgamiento y sancion de los casos de violencia contra las
mujeres:;~ La Comisibn ha constatado que ciertos patrones socioculturales
discriminatorios influyen en las actuaciones de los funcionarios en todos los
niveles de la rama judicial, lo que se traduce en un nimero aun infimo de juicios
oralesy sentencias condenatorias, que no corresponden al nimero 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 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 proteccion de la mujeres supera muchisimo
aquella en la que se transforma la cultura judicial que filtra la aplicacion del marco
normativo.

37



TODOS POR UN

MINJUSTICIA NUEVO PAIS

PAZ EQUIDAD EDUCACION

Otra preocupacion mayor identificado de forma repetitiva por diferentes actores es
la tendencia de los operadores de justicia a promover principalmente el uso de la
conciliacion durante el proceso de investigacion como método para resolver delitos
de violencia contra las mujeres, sobre todo“la intrafamiliar. Es de reconocimiento
internacional que la conciliacion en casos de violencia intrafamiliar no es
recomendable como método para resolver estos delitos (OPS, et al, 2004).

Falta de efectividad de los mecanismos preventivos de proteccion frente a la
violencia contra las mujeres: En materia de prevencién y proteccion se ha
denunciado que las autoridades estatales, y en particular la policia, no cumplen
plenamente con su-deber de proteger a las mujeres victimas de violencia contra
actos inminentes:~ Los problemas mas graves verificados son el cumplimiento y el
seguimiento de érdenes de proteccion o medidas cautelares emitidas, situacién
particularmente. critica en la esfera de la violencia intrafamiliar. Una vez mas,
entre las razones que explican la inaccion de las autoridades estatales se
encuentran su desconfianza en lo alegado por las victimas de violencia y su
percepcion del tema como un asunto privado y-de baja prioridad. Se ha
constatado de forma reiterativa que en muchos casos las mujeres sufren
agresiones mortales luego de haber acudido a reclamar la proteccion del Estado, e
incluso habiendo sido beneficiadas con medidas de proteccion que no fueron
adecuadamente implementadas ni supervisadas.

Barreras en el acceso a la justicia:.En general, es posible destacar la falta de
informacién y asistencia juridica disponible a las victimas y sus familiares, sobre la
forma de acceder a instancias judiciales de proteccién y el procesamiento de los
casos. Asimismo, varios estudios revelan que las mujeres desisten en usar el
sistema por muchas razones, entre ellas la carencia de documentos de identidad,
la percepcion del alto costo de usar el sistema judicial, la inversion de tiempo, el
temor a perder el juicio y el’'potencial de posibles represalias por parte del agresor,
asi como una percepcion de la administracion de justicia como politizada y
susceptible a ser comprada. La carencia de documento de identidad afecta
principalmente a mujeres que han sido victimas de desplazamiento forzado o
mujeres rurales. Un importante obstaculo que ha destacado la CIDH es la fuerte
estigmatizacion que pueden sufrir por parte de sus comunidades al ser victimas de
violencia, yla vergiienza que pueden sentir al denunciar los hechos.

3.1.5. Relacion con la ciudadania

De acuerdo con los articulos 2°, 123, 209 y 270 de la Constitucion Politica.de Colombia,
dentro de los fines esenciales del Estado se encuentra el servir.a la comunidad, el
garantizar la efectividad de los derechos y deberes de los ciudadanos y facilitar la
participacion ciudadana en los asuntos publicos. Para lograr estos objetivos se han
disefiado diferentes mecanismos como, por ejemplo:

El Programa Nacional de Servicio al Ciudadano creado por el Programa de
Renovacién de la Administracion Publica — PRAP.
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- La politica nacional de servicio al ciudadano establecida mediante los documentos
Conpes 3649 de 2010 y 3785 de 2013.

- La politica de rendicion de cuentas a la. ciudadania establecida mediante el
documento Conpes 3654 de 2010.

- Los estatutos anticorrupcion Leyes 190 de 1995y 1474 de 2011.

- La creacién de la Secretaria de” Transparencia de la Presidencia de la Republica
(Decreto 4637 de 2011).

- La estrategia de “Buen gobierno” consagrada en el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

- La ley 1712 de 2014 “Ley de transparencia y del derecho de acceso a la
informacién publica nacional”.

Aun cuando estos y.otros mecanismos estan dispuestos para servir a la comunidad vy
facilitar la participacion,.el principal problema que persiste en el sistema de justicia es que
los ciudadanos desconfian de éste pues consideran que los operadores de justicia no
muestran los resultados de su gestion, en ocasiones estan cooptados por la corrupcion y
la informacion que facilitan no es clara.

3.1.5.1. Problemas de transparencia

Segun el indice de Percepciéon de la Corrupcién 2016 de Transparency International (el
cual indica el grado de corrupcion en el sector publico segun la percepcion de
empresarios y analistas del pais en una_escala de 0 para muy corrupto y 100 para
ausencia de corrupcion) Colombia ocupa el puesto 90 entre todos los paises del mundo,
con una puntuacién de 37/100 en el indice. Del mismo modo, el Foro Econdmico Mundial
en su reporte de competitividad global 2016-2017, establece que la corrupcion es el
segundo factor mas problematico para realizar negocios en Colombia (2016, p. 148).

De manera mas especifica la Corporacion Transparencia por Colombia, en el indice de
Transparencia Nacional — ITN 2013-2014 (publicado en junio de 2015)?’, clasifica en una
escala de 0 a 100 (siendo de 0 a 44 un riesgo muy alto de corrupcion y de 85 a 100 uno
muy bajo) a varias entidades publicas entre ellas algunas del sistema de justicia cuyos
resultados evidencian ciertos campos que es necesario reforzar como se muestra en el
cuadro.

2" El indice de Transparencia de las Entidades Publicas 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 administracion en su conjunto cumplan con normas y estandares establecidos para los
procesos de gestion; y el control y sancién, la cual es la capacidad para generar acciones de control y sancion mediante
proceso internos, por accion de 6rganos de control y espacios de participacion ciudadana (Transparencia por Colombia,
2015, p. 8).
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Cuadro 2. Comparado de Calificaciones Actores Sistema de Justicia

Variable Sub variable C.S.dela | Fiscala Medicina Min.
J. Legal Justicia
Divulgaci' n de informaci' n P! blica 82.5 71.7 88.3 73.1
Divulgaci' n gestil n administrativa 201 74.7 81 85.7
visibilidad Divulgaciin de la gestin presupuestal y | 42.5 76.9 100 58.3
financiera
Divulgaci' n de tr. mites y servicios al ciudadano | 66.7 16.7 50 33.3
Medidas y estrategias anticorrupciin 52 58.6 58.3 64.7
Gesti_n de la planeaci_ n 87.5 50 75 100
Polticas de  comportamiento tico |y | 725 83.3 33.3 36.7
Institucionalidad organizacional
Gesti_n de la contrataci_n 76.7 82 62.2 60.6
Gesti n de talento humano 30.9 60.4 413 77
Gesti n de control fiscal NA NA NA NA
Sistema de PQRS 313 87.2 714 25
Rendici n de cuentas a la ciudadana 36.1 241 39.5 47
Control y sanciCn | Control social 32.9 41.3 46.9 65.6
Control institucional 0 0 0 50
Control interno de gestil n y disciplinario 66.7 50 100 100
CalificaciCn global 49.8 62.5 64.8 62.4

Fuente: Elaboracii'n propia a partir del Reporte final de resultados ndice de Transparencia Nacional 2013-2014.
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los puntos en los cuales estas entidades y organismos del sistema de justicia
las mayores debilidades se muestran en el siguiente Cuadro.

Cuadro 3. Debilidades y factores comunes de mejora en materia de transparencia

Dimension de

Visibilidad Perig

Variables calificadas con puntaje bajo evaluacién

dicidad de la divulgacién de la informacién, encargados de la divulgacién de informacién, inventario de

informacion publicable, publicacion en sitio web de informe de gestion, histdrico del informe de gestion,
planes o programas con metas cuantificables, proyectos de inversién, planes de accién, plan
estratégico institucional, perfiles de funcionarios principales, asignaciones salariales, contratos o
vinculacion 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 érganos de
control, Plan anticorrupcién y atencién al ciudadano, seguimiento a Plan anticorrupcién, campafas
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 contratacion, informe de PQRS; seguimiento a PQRS,
satisfaccién a PQRS.

Instituciona Poli
en su diagnosti
tiempos de ejed
de la publicaci
realizadas, med
Plan de accién,
grupos de inten
oficina de contr
conflicto de in
supervisores d¢
competencias

suministros, co
disposicion de

personal, cohe|
funcionarios, ca

fica para declaracion y tramite de conflicto de interés, plan anticorrupcion.y atencion al ciudadano — lidad
0, componente de rendicién de cuentas, atencion al ciudadano, tramites, objetivos, indicadores y metas,
ucion, recursos econémicos-, inclusiéon de actores en la elaboracién'y formulacién del Plan, oportunidad
bn, socializacion del Plan, seguimiento al Plan, a metas planeadas, observaciones sobre acciones
anismos de mejora en cuanto al logro de metas, herramientas de seguimiento a metas de impacto del
politicas anti soborno, anti fraude y anti pirateria,stoma de-decisiones del comité de ética, invitacion a
Es, mecanismo para garantizar excelencia en preferencia en convocatoria publica, seguimiento de la
bl interno, supervisores de los contratos, control interno a supervisores de contratos, procedimiento ante
ereses, recusaciones e impedimentos de supervisores, mecanismo de control y seguimiento de
contratos, responsabilidades disciplinarias a supervisores e interventores, acapite de inhabilidades y
lle supervisores e interventores, salvamento del voto en planeacion y seguimiento, inventario de
mité de contratacion, procedimiento de vinculacién de servidores publicos, procedimiento de mérito,
oras de capacitacién, capacidades en‘transparencia y anticorrupcion, procedimiento de movimiento de
encia en las funciones y competencias de servidores publicos, seguimiento al desempefio de
pacitacion de funcionarios en temas de gestion, capacitacion a supervisores de contratos.

Control y Lineal
para dar respug
atencion de fun
PQRS, seguimi
de dialogo, estr.
antes de espad|
talento humano
de la entidad,
rendicién de cu
ante hallazgos ¢
Fuente: Elabor

de atencion a denuncias de corrupcién, protocolos de protecciéon al denunciante, disposicion sancién
sta a derechos de peticion, cumplimiento de plazos a derechos de peticion, respuestas a la ciudadania,
tionarios encargados de PQRS, posibilidad de anonimato en PQRS, linea telefénica indica como poner
ento a quejas via telefénica, cumplimiento de metas, estrategia de comunicaciones, diferentes espacios
ategia de transparencia, evaluacion de estrategia de transparencia, entrega de informacion a ciudadania
os 'de rendicion de cuentas, mencién de programas y proyectos de la siguiente vigencia, mencion de
espacios de rendicion de cuentas presenciales, temas tratados en este espacio, cumplimiento de metas
encion del presupuesto ejecutado, espacios de interaccion con la ciudadania, evaluacion de espacios de
pntas, instancia de discusién con la ciudadania acerca de temas de corrupcién, planes de mejoramiento
e la auditoria fiscal

hcion propia a partir del Reporte final de resultados Indice de transparencia nacional 20132014.

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 g
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ejerciendo los operadores de justicia y los formuladores de las politicas publicas en
materia de justicia. En el sector administrativo de justicia y del derecho hay unas
directrices claras sobre transparencia y rendicion de cuentas provenientes de la ley de
transparencia. Asi mismo, el Plan Nacional de Desarrollo en su articulo 236 prevé que la
Rama Judicial debera sujetarse a los principios de transparencia y rendicién de cuentes.
No obstante, no existen las mismas claridades para los otros actores del sistema de
justica.

Actualmente en todos los niveles del sistema de justicia existe una débil capacidad y
estructura institucional para la transparencia, rendicién de cuentas. Esto se refleja.en que
aun no se configuran de manera Optima procesos y procedimientos claves. para la
eficiencia y la anticorrupcién. Tal como se reflej6 en las mesas de formulacion
participativa desarrolladas por el Ministerio de Justicia para la construccion del diagnéstico
del Plan Decenal del Sistema de Justicia, existen niveles de corrupcién dentro de los
operadores que administran justicia, lo cual es una de las principales causas de la
desconfianza y la perdida de legitimidad en las instituciones y organizaciones del Estado
por parte de la poblaciéon. Las mesas sefalaron altos niveles de corrupcion, la cual se
incrementa en los municipios pequefios, y genera la percepcion de que la justicia es
clasista y elitista.

3.1.5.1.1 Causas de la problematica en materia de transparencia

Dentro de las causas de esta desconfianza e ilegitimidad de las instituciones y
organizaciones administradoras de justicia, que surgieron de las mesas patrticipativas, se
puede mencionar las siguientes:

* Los ciudadanos desconocen los resultados de la gestién de los operadores de
justicia. Si bien existes, toda una normatividad vigente que establece la
transparencia y la eficiencia en cuanto al acceso de justicia a la ciudadania, la
implementacién de-esta normatividad es insuficiente (lo cual se observa en la
desactualizacion.de la informacién en la web), a lo cual se le suma las limitaciones
gue tiene la poblacion para el acceso a dicha informacién.

* Prevalencia.de la opacidad en la divulgacion de la informacién basica sobre el
proceso. de gestion administrativa, sobre tramites y sistemas de atencion al
ciudadano. En las mesas, se manifestd la falta de transparencia sobre las
conductas y decisiones de los funcionarios publicos, lo cual, se caracteriza por la
dificultad de acceso a la informaciéon de la actuacion publica en temas como
proyectos realizados, presupuesto invertido, criterios de seleccion, etc.
Especificamente hablando de procesos judiciales esta ausencia de condiciones de
transparencia e informacion, impide que los ciudadanos puedan realizar un
seguimiento a sus casos.

* La ciudadania en las mesas participativas evidencia problemas morales de los
operadores de justicia, en donde se destaca la actuaciéon segun sus intereses
particulares de los operadores de justicia en detrimento de la transparencia en la
funcién publica, situacion caracterizada por la primacia del manejo de influencias
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en el sistema de justicia, en donde es frecuente en los operadores de justicia
asumir la actitud que estan “haciendo favores” y no que estan prestando un
servicio remunerado a la poblacion. Estos fendmenos de corrupcion y trafico de
influencias en la administracion de la justicia también se caracterizan para la
ciudadania participante en las mesas, por 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.

* A pesar de los avances en materia de politicas de transparencia y rendiciéon de
cuentas en el Estado colombiano los actores del sistema de justicia aun-no han
apropiado en su totalidad los diferentes instrumentos y rutinas de disposicion de
informacion a la ciudadania siendo los mismos considerados como meros asuntos
administrativos o de tramite o incluso ajenos a su actividad.

3.1.5.2. Problemas de servicio al ciudadano

El estado colombiano ha venido encaminando sus esfuerzos al mejoramiento general del
servicio a la ciudadania y con los documentos Conpes 3654 de 2010 y 3785 de 2013 que
establecen la Politica Nacional de Servicio al Ciudadano, se han dado algunos
lineamientos que han sido acogidos no solo por’los operadores apoyados por la Rama
Ejecutiva (para la cual fue expedido el documento mencionado), sino por la Rama
Judicial®®,

No obstante, persisten muchos obstaculos que influyen en los niveles de satisfaccion de
la poblacién que busca el acceso a al.servicio de justicia haciendo que el problema central
identificado por el Conpes 3654 mencionado siga vigente, es decir que aun existe
“Insatisfaccion de la ciudadania .con la calidad de los servicios prestados por la
Administracién Publica [y los demas actores del sistema de justicia], asi como la mala
percepcion de la ciudadania de la eficiencia y la probidad de la misma” (p. 24).

En efecto, a pesar de los esfuerzos de los deferentes operadores de justicia puede verse
como por ejemplo<en regiones afectadas por el conflicto armado y los cultivos ilicitos tales
como Montes de Maria, Bajo Cauca, Sur del Tolima y el Pacifico Narifiense manifestaron
en las mesas participativas del Plan altos indices de desconfianza en las autoridades, y el
desconocimiento de los beneficios de la justicia formal. Este desconocimiento y
desconfianza en las instituciones genera comportamientos ambiguos de restitucion de la
justicia, como la aplicacion de la justicia por mano propia o paralela para la resoluciéon de
conflictos (tal como se manifestd en la mesa tematica de San José del Guaviare).

En general puede plantearse que los ciudadanos desconocen los resultados de la gestion
de los operadores de justicia; los operadores no son accesibles para los ciudadanos,

28 En efecto el Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama 2015-2018 dentro de sus politicas institucionales, en especial la de
democratizacién de los servicios de justicia, establece mandatos claros en materia de consolidacién de una cultura de la
participacion de la sociedad civil en la gestion del quehacer diario de la Rama judicial, mediante el impulso de acciones
precisas en materia de servicio al ciudadano y rendicion de cuantas a la ciudadania (C. S. de la J., 2015).
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puesto que utilizan un lenguaje demasiado complejo, ademas que no parecen interesarse
por sus necesidades juridicas, lo que redunda en que los ciudadanos no comprenden la
informacién que los operadores de justicia les facilitan, que desconfien de los operadores
de justicia, y que perciban la actuacién de estos ultimos es explicada por sus intereses e
influencias. Ante esto, seria importante considerar que la participacién ciudadana en las
distintas etapas del proceso de las politicas publicas, garantiza la apropiacién e
interiorizacion de las instituciones por parte de los ciudadanos, y, por ende, aumenta la
legitimidad de estas (Ostrom, 2015).

3.1.5.2.1. Causas principales de los problemas de servicios al ciudadano.

» Debilidades en materia de planeacién de los servicios: Como lo identifico el

Conpes 3654 hace ya varios afios, aun es comun la falta de aplicacion de técnicas
de planeacion para la identificacion de las necesidades en materia de servicio al
ciudadano en diferentes entidades o espacios de prestacion de servicios, a pesar
de que en la Rama Ejecutiva se han desarrollado y<aplicado distintas herramientas
para tales fines (Vgr. Metodologias de caracterizacion.de la ciudadania, manuales
de lenguaje claro, lineamientos para la generacion de portafolios de servicios, etc).
En este sentido, es posible apreciar, por ejemplo, que dentro de la planeacion de
servicios aun no se ha dado prioridad a que todos los espacios de servicio estén
equipados para ofrecer diversos tipos de atencién de justicia, y cuenten con
protocolos de atencion especiales (MJD, CCB, 2013; Dejusticia, 2014). Aunque
esto ya sucede en multiples escenarios de servicios judiciales, ello depende del
nivel de compromiso y capacidad de-un funcionario de turno, sin que exista una
politica institucional al respecto.
Igualmente, las debilidades en materia de planeacion para el servicio al ciudadano
se manifiestan en Jda.carencia de instrumentos propios de gestion presupuestal
apropiados (balance presupuestal, gestion detallada del presupuesto, etc.). En
este mismo orden de ideas, la débil planeaciébn hace que no se destinen los
recursos humanos necesarios para el abordaje satisfactorio de las necesidades de
la ciudadania.

» Deficiente cubrimiento del territorio por parte de la oferta de justicia: Un tema
constante .a lo largo de las distintas mesas de formulacién participativas
desarrolladas por el Ministerio de Justicia es la manifestacion por parte de los
ciudadanos, de que la institucionalidad no tiene presencia en todo el territorio, o
que los operadores que se encuentran en el mismo no tienen la vocacién para
atender de manera adecuada la conflictividad propia de los mismos. En general,
en municipios afectados por el conflicto armado y por la economias ilegales 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, tanto de
organizaciones como de operadores capacitados, estd acompafada de la
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centralizacion de los procesos judiciales y de la atencién a las victimas, puesto
que, si bien hay oficinas en los departamentos, estas no cuentan con poder de
decision, 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 Registro
Unico de Victimas (RUV), impidiendo la garantia de sus derechos y limitando las
ayudas que deben recibir.

» Desconocimiento de la oferta y de sus derechos por parte de la sociedad civil:/Otro
tema recurrente en las mesas participativas es la evidencia .de .un bajo
conocimiento por parte de la poblacién de la institucionalidad en general. Este
escaso conocimiento hace que la poblaciébn carezca de capacidad de
agenciamiento para la defensa de sus propios derechos, en la medida en que
desconocen las herramientas existentes para ello, un ejemplo de esto, es el
desconocimiento de la poblacién frente al proceso de titulacién y legalizacion de
predios por parte de los campesinos sin propiedad rural.

3.1.6. Competencias de los actores del sistema de justicia

Los efectos negativos de la educacion juridica que actualmente se imparte en el pais, se
hace evidente en la percepcién 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 dindAmicas procesales
contemporaneas, esto hace que las audiencias se demoren y los procesos se tornen
engorrosos e inutiles”?®. 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.

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 situacidbn 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,
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.

% palabras de la Ana Maria Ramos, Ex Viceministra de Promocién de la Justicia. Intervencion citada en el documento:
Relatoria del Foro Nacional de Educacion Juridica en Colombia, Bogota, 2013. Documento escrito por Néstor Julian
Ramirez Sierra, Abogado Contratista del Ministerio de Justicia y del Derecho.
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En el caso de las comisarias de familia, se han sefialado deficiencias graves en materia
de capacitacion por parte de Ministerio de Justicia y el ICBF. Segun los operadores de
justicia, esta no es 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
gue 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).

3.1.6.1. Causas de las probleméticas centrales en materia de’competencias

 Debilidad de la formacién profesional de los operadores de justicia: Se evidencia que
existe un desconocimiento por parte de los operadores sobre temas especializados.
Una de las razones de esto, es la politizacion de los cargos de operadores de justicia,
en el caso de los comisarios de familia, estos son cargos de libre nombramiento y
remocion, y, por lo tanto, termina siendo un puesto politico al ser nombrado por los
alcaldes. Esta forma de seleccidbn de comisarios de .familia no contempla las
capacidades de la persona para ejercer el cargo.

Por otra parte, el desconocimiento de los operadores de justicia también se explica
por el hecho de que la educacién juridica en el pais a nivel de pregrado se encuentra
en crisis. Esto se ha explicado @a partir de la inadecuada regulacién existente, puesto
gue 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 formacion 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 acreditacién 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 educacion 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 Acreditaciéon de Alta
Calidad de los programas de pregrado en derecho, es de caracter voluntario, por lo
gue 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.
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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 ocasioné 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, aln no se ha expedido la nueva Resoluciéon 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.

Debilidades en la generacion de competencias comunicacionales: Existen barreras en
materia del lenguaje utilizado por 1os operadores en todos los niveles de interaccion
con la ciudadania (atencion presencial, redaccion de providencias, notificaciones, etc.)
ya que persiste un apego al lenguaje técnico, resultando dificil para el ciudadano del
comun comprender las implicaciones de-los documentos y actos procesales, se limita
asi su vision del proceso en el cual estan en juego sus derechos y haciendo a la
poblacion dependiente de'los abogados (IDL y FDP, S.F., p. 8). Igualmente, los
operadores de justicia no_.cuentan en su mayoria con competencias, ni apoyo en
materia de interpretacion, traduccion o peritos adecuados que faciliten la participacion
de la ciudadania dentro de los procesos judiciales (sea como testigos, como partes o
como terceros), lo cual no se limita Gnicamente a temas culturales, sino que incluye
aspectos psicolégicos 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
gue 'promuevan la incorporaciéon de funcionarios judiciales que conozcan las lenguas
indigenas.o que tengan lenguas indigenas como lengua materna.

Ausencia de competencias a nivel administrativo: Existe una falta de capacitacion de
los operadores de justicia a nivel administrativo, especialmente en temas de
formulacion de estrategias de gestion, manejo de nuevas tecnologias de informacién y
comunicacion 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 funcionarios judiciales, lo cual genera una reduccién del tiempo que
se dedica a la funcién jurisdiccional. Esto ha generado que los jueces acumulen su
carga procesal, se incrementen los casos por resolver, se genere un constante
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retraso, no se resuelvan casos de manera oportuna y se desestimen causas de
manera apresurada ((IDL y FDP, S.F., p. 10).

+ Debilidad de la formacién de operadores de métodos alternos de solucion de
conflictos: 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 asigné la. funcion de
ser conciliadores extrajudiciales en derecho a estos servidores publicos sin considerar
sus calidades, es decir, dichos conciliadores no cuentan con una. capacitacion
especial en conciliacibn como se les exige a los conciliadores de:los Centros de
Conciliacion o a los conciliadores en equidad, que en ambos casos tienen una
formacién 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 *° , se presentan
diferencias marcadas en el perfil de los conciliadores y en el servicio de conciliacién
prestado por los funcionarios publicos conciliadores y los conciliadores de los
Centros de Conciliacion en aspectos como: perfil del conciliador, caracteristicas
sociodemogréficas, tipo de vinculacién, promedio de horas dedicadas a la
conciliacion, planeacion 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.

Asi mismo, las variadas-estrategias pedagdgicas, propias y foraneas, empleadas en la
enseflanza 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 pedagogicas
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 conciliacién, en
algunos casos, no tienen experiencia practica ni docente o en empleo de modelos
pedagadgicos, 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 disefiar los
contenidos y regular el proceso de formacion a operadores de la conciliacion (derecho
y equidad).

+ Debilidad de las competencias en materia de enfoque diferencial (poblacién en
condicion de discapacidad): De acuerdo con los nuevos retos en materia de atencién

% Elaboracién de una Linea de Base, Indicadores de Gestién e Impacto y Marco Tarifario para la Conciliacién
Extrajudicial en Derecho”, Pontificia Universidad Javeriana, 2003.
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a poblacién con discapacidad en Colombia adquiridos con la adopcion de los
pardmetros establecidos en la Convencion sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad, surgen obligaciones especificas y competencias que los operadores de
justicia deben afrontar de acuerdo con algunas probleméaticas que se planean en
materia de retos para la atencion de personas en condicion de discapacidad. Estos
retos tienen que ver directamente con la carencia de formacién de los operadores de
justicia y del personal profesional de apoyo, en materia de discapacidad.

Partiendo del hecho de que en Colombia existen medidas sustitutivas de la capacidad
juridica de esta poblacion, 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 atencién
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,
gue se agrava en el caso de aquellas que. por su limitacion 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, pp. 21).

3.1.7. Seguridad juridica

El principio de la seguridad juridica ha sido definido como aquella cualidad que tiene el
ordenamiento juridico relativa ala certeza del Derecho al momento de su aplicacion, la
cual, no es autbnoma, sino que-atraviesa la estructura del Estado de Derecho y abarca
varias dimensiones (Corte Constitucional, Sentencia C-328 de 2013. Magistrado Ponente:
Jorge Ivan Palacio Palacio).

Este principio tiene dos dimensiones una estatica y una dinamica:

“La dimension estatica se vincula al problema del conocimiento del Derecho o a la
comunicacion 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 ser un instrumento de
orientacion, proteccion y tranquilidad para las personas” (Ferrer, Fernandez, 2013,

p. 5).
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De tal forma, se busca que el ordenamiento juridico, incluyendo su componente
regulatorio, sea razonablemente claro y preciso, y su aplicacion obedezca a condiciones
objetivamente previsibles, de forma tal que las afectaciones positivas o negativas que de
este se desprendan para los sujetos destinatarios de la norma sean previsibles'y no
signifiguen una vulneracion arbitraria de sus derechos.

La satisfaccion de esta condicion, que se ha venido a catalogar como un_.derecho a la
seguridad juridica, depende entonces no solo de la implacable . aplicacién del
ordenamiento juridico por parte de las autoridades del Estado, sino en gran parte de la
concrecién y aplicacion juiciosa de una politica de calidad y eficacia de la produccion
normativa, garantista, estable, razonable y coherente.

3.1.7.1. Problema central

Durante los ultimos afios Colombia ha avanzado en el «desarrollo de capacidades en
materia de seguridad juridica, produccion y divulgacion normativa, y racionalizacion y
simplificaciébn normativa, las cuales han tenido’ cierta~evolucién, pero sin coordinacion
estratégica. De tal forma, no existen: a) una politica publica integral de gobernanza
normativa orientada a sistematizar y unificar sus lineamientos, a garantizar la calidad del
desarrollo del proceso de producciéon normativa que contemple a su vez estandares para
su gestion; b) instancias responsables de revisar su cumplimiento; y ¢) homogeneidad en
la aplicacion de las herramientas existentes en el nivel territorial, lo cual contribuye a la
fragmentacion del campo de aplicacion del principio de seguridad juridica y la vigencia a
consecuencia, del estado social de derecho.

En nuestro pais como parte de-los lineamientos de la politica de seguridad juridica se ha
abordado el manejo de las dimensiones estética y dinamica desde la mejora en la calidad
del proceso de produccién normativa de la Rama Ejecutiva, con la construccion del
Sistema Unico de Informacion normativa, SUIN JURISCOL, como repositorio publico y
gratuito de las normas de caracter general y abstracto de caracter nacional; asi como con
la ejecucién 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.

Asi las cosas,’en Colombia las respuestas de politica publica, en especial, la mejora de la
calidad en la produccién normativa ha sido un tema continuo en la agenda politica del
gobierno. Toda vez que la calidad ha sido entendida como un asunto que permite
mejorar los niveles de seguridad juridica y con ello, el aumento de la competitividad asi
como del desarrollo econémico y social. Respuestas de Politica Publica que pueden
sintetizarse en el siguiente Cuadro.
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Cuadro 4_lineamientos de pnll’fir‘a en materia de pmdur‘r‘ién normativa

Norma/instrumento Contenido

Establecid, en su articulo 8, Literal A numeral 3, que “se racionalizara el servicio administrativo de justicia a través
Ley 812 de 2003 de una mejor articulacion de los operadores, mejores sistemas de informacion, y la simplificacién y armonizacion
de la normatividad”.

Impartié instrucciones en materia de racionalizacién y simplificacién del Ordenamiento Juridico y abarcé asuntos

Directiva Presidencial como: la realizacién de inventarios normativos y jurisprudenciales; la estructuracion de compilaciones
normativas
01 de 2005 por sector; el disefio, desarrollo e implementacion del Sistema Unico de Informacion. Normativa-SUIN; el andlisis dg

vigencias y Ta presentacién de Decretos Reglamentarios Unicos por sectores o tematicos.
Sefial6 que, las politicas relacionadas con el sistema de justicia -dentro de la cual esté la justicia para la seguridad
Ley 1151 de 2007 juridica- incluyen entre otras cosas, “la racionalizacién de la produccién normativa mediante la simplificacién de la

normatividad \lignnha - el controlenla Avpnrﬁnir’\n de-normas Jillrl'dir\:a:"

En las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, Prosperidad para Todos se consagré lo siguiente:

(...) “con la aplicacién de nuevas tecnologias, se profundizara la politica de racionalizacién del ordenamiento
Ley 1450 de 2011 juridico, para actualizarla y validar el universo del mismo. Con tal fin, se concluira y se revisara la‘determinacion

de las normas vigentes, como paso previo para su consolidacién —con apoyo del Sistema Unico de Informacién
Normativa—, para la expedicién de eventuales decretos derogatorios, y para la validaciény expedicion de

compilaciones legislativas y decretos Gnicos en relacion con Ta Tegislacion que se determine como vigente™(...).

En las bases del actual Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos por'un nuevo pais”,/con la finalidad de
Promover la prestacién, administracién y acceso a los servicios de justicia con un enfoque sistémico y territorial,
se consagro en la estrategia 2.4. el fortalecimiento de la calidad y.eficacia de'la produccion normativa de la Rama
Ejecutiva del orden nacional. En dicha estrategia se sefialo que se.debe “disefiar, promover e implementar
estandares, procesos y herramientas que contribuyan al fortalecimiento de la calidad y eficacia de la produccion
normativa de la Rama Ejecutiva del orden nacional”.

Ley 1753 de 2015 Para tales fines se establecié la necesidad de un marco de largo plazo que siente las bases para la coordinacion

con la Rama Judicial en relacion con la actualizacion jurisprudencial; la conformacion del sistema de produccion
normativa que articule a las entidades de la Rama Ejecutiva del orden nacional en un proceso de produccién
normativa con calidad y eficacia; el analisis de normas expedidas desde 1886 para fortalecer el disefio e
implementacion de la produccion normativa; y facilitar-el conocimiento, el acceso y la comprension de la
produccién normativa, mediante la ampliacién en el alcance normativo, sectorial y territorial del Sistema Unico de
Informacién Normativa SUIN- JURISCOL y su articulacion con el Sistema Unico de Informacién de Tramites SUIT

y et PortatdetEstadototombiano

Conpes 3816 de 2014 Mejora Normativa: Andlisis de Impacto

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 racionalizacion, simplificacién, andlisis de
vigencias y sistemas de informacién. Su marco de actuacion se ha referido Gnicamente a
la produccién nermativa que se origina en el Ejecutivo. A su vez, es de resaltar la poca
disciplina que existe en la elaboracion 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 Produccion Normativa que se hace visible por los efectos que
se generan.

Si bien el enfoque de la problematica esta dado en la produccién normativa del Ejecutivo
(proyectos ley de iniciativa gubernamental, decretos y resoluciones) no debe obviarse que
el problema de la falta de calidad en la produccion normativa redunda en todo el
ordenamiento juridico en su conjunto (lo que da relevancia a las relaciones con el poder
legislativo y el judicial)”.
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3.1.7.3. Causas de la problemética central
De la problematica identificada se derivan una serie de causas que la animan que de
detallan a continuacion:

» Desarticulacion y debilidad interinstitucional en la produccion 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 produccién 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 coordinacién en varias etapas del proceso de
produccibn 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 parala construccion 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 sefialo que el 20% de las leyes expedidas durante
los dltimos 10 afios han tenido problemas de constitucionalidad (MJD, 2012).

A nivel interinstitucional, la.falta de coordinacién puede llevar a que se
excluyan entidades. que/por.necesidad o conveniencia deben participar dentro
del proceso de produccién normativa. Esto genera el riesgo de que se expidan
normas respecto de las cuales no haya consenso al interior del gobierno.

El analisis de los roles de las diferentes entidades involucradas en la
produccion normativa de la Rama Ejecutiva del orden nacional, evidencia que
si bien la produccion 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.

* Debilidad de los lineamientos minimos que garantizan la calidad del proceso
de produccion normativa: En efecto, de conformidad con los diagnosticos
realizados hasta el momento, incluso por la OCDE, se evidencio la existencia
de una sobreproduccién normativa caracterizada por la expedicién de decretos
gue corrigen o modifican la norma recién expedida, la existencia de normas
gque regulan la misma materia y asignan competencias a entidades nacionales
diferentes, sin tan siquiera haberse articulado las mismas alrededor del
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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.

Cuadro 5. 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 45

24 0 4 0 6 0 0 2 6 1 1 1 0

DECRETOS LEGISLATIVOS 84

DECRETOS ORDINARIOS 453 | 443 | 360 | 406 | 439 | 528 | 317 | 358 | 302°| 371)| 226 | 223 | 31 | ¥477

DECRETOS REGLAMENTARIOS | 543 | 933 | 208 | 265 | 265 | 153 | 204 | 182.f 212| 2497| 209 | 196 | 10 | 2639

DECRETOS LEY 89

2 1 4 6 3 2 2 49 6 4 3 7 0

el 712 | 680 | 597 | 677 | 722 | 689 | 550 | 608 | 547 | 625 | 439 | 447 | 4 7334

Fuente: SUIN 1 JURISCOL (2016)

Al contrastar la informaciLn de la tabla anterior de forma anualizada, podemos
apreciar que entre enero de 2004 y febrero del allo 2016, se produjeron vy

entraron en vigencia 7.334 Decretos, de caracter general y abstracto. Esto
significa, un promedio de 2,5 normas promulgadas por dia, que evidencia la
existencia de un fendmeno de inflacién normativa que, no obstante la presuncion
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.

A pesar de lo anterior y de acuerdo con la informacién suministrada por la tabla
precedente, debe resaltarse que desde el 2014 a la fecha, la expedicion y
produccion de decretos ha venido decreciendo, reduciéndose en parte el proceso
inflacionario que afecta el ordenamiento juridico

- Debilidad en las herramientas existentes para garantizar la transparencia y
consulta publica en el proceso de produccién normativa: 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
informacioén 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 participacion ciudadana al interior de la administracion publica. Lo
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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 participacion ciudadana en el proceso de produccién 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 Gestion -
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 produccién 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.

Gréfico 4. Canales de participacion ciudadana utilizados por las entidades publicas

durante el proceso de produccion normativa.

Reuniones colec=vas26.8%
Consulta individual a traves canates™ 23:2%
Res Sociales™232%
Llamadas telefoRi€as 17.3%
Encuesta en si=0 Web 15.5%

Foros  Virtuales 15.5%
Encuesta a organizaciones sociales 14.3%
Chat 14.3%
Teleconferencias interaesvas 7.1%
Blog 3.6%
Ninguae 1.8%

0.0% 5.0% 10.0% 15.0% 20.0% 25.0% 30.0%

Fuente: Formulario Unico Reporte de Gestion Administrativa — FURAG (2014)

Como se puede apreciar en la ilustracion anterior, el canal mas utilizado para
promover la participacion ciudadana son 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, estén 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 presente documento, se
realiz6 una consulta entre 23 entidades cabeza de Sector Administrativo, acerca
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de los mecanismos de participacion ciudadana en el proceso de produccion
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”.

Los datos anteriormente presentados permiten apreciar que no hay unidad de
criterios para garantizar la participaciéon ciudadana efectiva en el proceso de
produccion normativa de la Rama ejecutiva del nivel nacional. Adicionalmente, un
tercio de las entidades reducen la participacion ciudadana a un mero ejercicio de
publicacion y recepcion de comentarios de sus proyectos regulatorios por medio
de la pagina web de cada entidad. En este orden de ideas, no es posible distinguir
en la administracion un proceso estandarizado de consulta publica que permita a
la ciudadania conocer los espacios de participacion, asi como, los tiempos vy
mecanismos a través de los cuales pueden«ejercer efectivamente dicha
participacion durante el proceso de produccion de las normas.

Ausencia de vigilancia en el proceso de produccion normativa: La falta de calidad
en producciébn normativa también serd causada por la inexistencia de un
procedimiento e instancia que “cuide” el proceso de produccién de las normas. Si
bien se han desarrollado directrices o0 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 elaboracién
de textos normativos anexo a éstos, hasta el momento no hay un monitoreo
permanente y una evaluacion ex post que demuestren los impactos de tales
herramientas. Asi mismo,.debe revisarse si sus propositos pueden ser fortalecidos
o ampliados en el sentido.de proponer lineamientos o articular los ya existentes
para orientar todo el proceso de produccién normativa.

Ausencia de evaluacion y medicién de las causas y de los efectos de las normas
en el ambito social, econémico, politico, ambiental, fiscal y juridico: A pesar de la
expedicién del CONPES 3816 de 2014 que contempla la medida de creacion del
Andlisis de/impacto normativo, a la fecha, en el ambito de las leyes como en el de
los decretos no existe un estandar especifico para la elaboracion de este tipo de
evaluaciones, lo cual deja en manos de cada actor la decisién sobre qué y cémo
evaluar la norma que propone. Esto supone un desequilibrio en la produccion
normativa y un desmejoramiento de su calidad.

Falta de sencillez y comprensibilidad ciudadana de la norma por uso inadecuado
del lenguaje en su elaboracion y redaccioén: 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 cre6 la Unidad Coordinadora de
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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 légico- sistematica de
la disposicion normativa, de lenguaje, referencias y citas legales, etc. Aun siguen
siendo comunes.

Falta de conexion entre la nacién y los entes territoriales en relacién con las
politicas publicas asociadas al fortalecimiento del principio de seguridad juridica:
Por razon del principio constitucional de autonomia de las entidades territoriales,
los lineamientos de Politica Publica tomados por las entidadesde caracter
nacional dirigidos al fortalecimiento del principio de seguridad juridica y de mejora
de la calidad de la produccién normativa, no ha tenido wun efecto vinculante en
todo el territorio nacional, haciendo casi nulo para (muchos de nuestros
ciudadanos la observancia del principio de seguridad juridica; asi como la plena
vigencia del Estado social de Derecho y de los/ efectos asociados a su
incumplimiento.
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3.2. DIMENSIONES VERTICALES

3.2.1. Politica criminal

3.2.1.1. Ausencia de lineamientos claros en materia de proporcionalidad de las:penas

Tal vez una de las mas graves enfermedades que padece nuestro sistema penal es la que
se ha denominado “populismo punitivo”, sus principales manifestaciones. son el alza
indiscriminada e inconsulta de penas y la restriccion irreflexiva de beneficios; a través de
varios lustros de emitido el Codigo Penal del afio 2000, tan penoso flagelo ha hecho
metastasis, por lo que 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 de fijacion de penas colombiano, el
legislador ha optado por el establecimiento de un minimo y un maximo con la introduccion
de algunas reglas que permiten su determinacién, 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 vélidas
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 los incrementos
punitivos superan los maximos de_pena permitidos por la misma ley, hallandose tipos con
penas Unicas en donde el minimo terminé/por alcanzar o superar al maximo de la pena, 0
contradicciones inaceptables e inexplicables'.como el hecho de que sea mas grave, desde
una 6ptica punitiva, portar-un arma que matar a una persona, 0 que sea menos grave
constrefiir a alguien a ejercer la prostitucién que inducirla para el mismo propdsito.

Notese que el art. 37 del Codigo Penal, no podra imponerse mas de cincuenta (50) afios
de prision [seiscientos -600- meses] por delito, 0 mas de sesenta (60) afios [setecientos
veinte -720- meses] en caso de concurso; no obstante tal directriz, 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
aumento 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- afios] y la maxima
de novecientos (900) meses [setenta y cinco -75- afios], desbordandose tanto el minimo
como.el méximo del limite legal, por lo que se hablaria de una pena Unica de cincuenta
(50) afios para ese delito.

Por otra parte, el homicidio simple tiene una pena que oscila entre doscientos ocho (208)
y cuatrocientos cincuenta (450) meses de prision, mientras que el delito de porte ilegal de
armas (art. 365) ostenta una pena bésica entre nueve (9) y doce (12) afios, pero que al
agravarse de acuerdo con la ley 1453 de 2011, pasa a rangos entre dieciocho (18) y
veinticuatro (24) afios de prision, esto es, entre doscientos dieciséis (216) y doscientos
ochenta y ocho (288) meses, superando sin razon alguna el delito de homicidio simple.
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Bajo esa logica, es mas grave portar un arma que acabar con la vida de una persona,
circunstancia que ademas de denotar una desproporcion frente a los bienes juridicos
tutelados, permite resaltar la orfandad légica del Codigo Penal colombiano; bajo la misma
linea, la induccién a la prostitucion (art. 213) tiene una pena de diez (10) a veintidds (22)
afos, mientras que el constrefiimiento a la prostitucion (art. 214) tiene una pena de nueve
(9) a trece (13) afios de prision; por lo que, en la légica del legislador, es'mas grave
inducir a alguien a que se prostituya a que se obligue para el mismo proposito.

Asi mismo, de un recorrido por las multiples reformas que se han_introducido al-Cédigo
Penal colombiano, se hallan episodios calamitosos como el acontecido en la Ley 890 de
2004, norma que sirvio como preludio a la entrada en vigencia del Cdédigo 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 méaximo, 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 prision domiciliaria o la
suspension condicional de la ejecucion de la pena, su concesién quedd inmediatamente
relegada a unas pocas conductas; paralelamente, como las medidas de aseguramiento
preventivas de la libertad exigian para su procedencia de cuatro afios en el minimo de la
conducta, 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.

Por todo lo expuesto, resulta por lo menos innegable que los principios de
proporcionalidad y equidad brillan por su ausencia en el actual Cédigo Penal colombiano,
por lo que se impone su pronta

Uno de los aspectos que llama la atencién en la direccion de la politica criminal del
Estado, es la falta de'coordinacion entre los distintos 6érganos que pueden intervenir en
ella; no se entiende, de un lado, la cantidad de reformas incoherentes que se realizan v,
de otro, la‘carencia de canales.comunicativos entre las distintas entidades que cuentan
con la potestad de presentar proyectos de ley tendientes a modificar el Codigo Penal.

De acuerdo con el art. 91 de la Ley 1709 de 2014, que modifico el art. 167 de la Ley 65 de
1993, el Consejo Superior de Politica Criminal (CSPC) es un organismo colegiado asesor
del Gobierno Nacional en la implementaciéon de la politica criminal del Estado; cuenta con
la obligacion de aprobar el Plan de Politica Criminal que tendra una vigencia de cuatro
afos, mismo._que. debera incorporarse en un documento Conpes con el fin de garantizar
su financiacion.

Es de llamar la atencibn que entre sus miembros se encuentran los principales
protagonistas de la direccion de la politica criminal del pais, como son, entre otros, el
Ministro de Justicia, el Presidente de la Sala penal de la Corte Suprema de Justicia, el
Fiscal General de la Nacion, el Procurador General y el Defensor del Pueblo®; de la misma

®! De acuerdo con la norma en comento, son miembros del Consejo Superior de Politica Criminal: El Ministro de Justicia
y del Derecho (quien preside), el Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia, el Presidente de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, el Fiscal General de la Nacion, el Ministro de Educacion, el
Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, el Director General de la Policia Nacional, el Director General
de la Agencia Nacional de Inteligencia Colombiana (ANIC), el Director General del Instituto Nacional Penitenciario y
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manera, es de resaltar que dentro de sus funciones, esté 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.

Si ello es asi, al menos desde una Optica normativa, no se entiende la descoordinacion
que en la practica se advierte frente a los distintos proyectos de ley que cursan.en el
Congreso; evidentemente si se cumplieran e implementaran a cabalidad los postulados
que se han mencionado en precedencia, se tendria por lo menos una politica criminal mas
coherente y ponderada; asi pues, puede afirmarse que la disonancia en la aplicacion de
las normas relacionadas con el CSPC puede deberse a dos circunstancias, de una parte,
a que aun es muy reciente la expedicion de reglamentacion del funcionamiento del
organismo, pues esto ocurrié mediante decreto numero 2055 del 16-de octubre de 2014, y
con toda seguridad aun no se ha afianzado ni ha completado su ciclo de maduracion.

Ante tal panorama se evidencia que desde un punto de vista formal, la creacién y
funciones del CSPC parecen ser una muy importante herramienta, para la adecuada
direccién de la Politica Criminal del pais, pues, de una .parte,”obliga a debatir la
conveniencia o no de cada proyecto de ley y, de.otra, el hecho de que deba emitirse un
concepto previo, obliga a plasmar en un documento diferentes.puntos de vista que, en un
escenario ideal, deberia ser criterio de obligatoria atencion por parte del poder legislativo.

3.1.2.2. Procedimiento Penal

3.1.2.2.1. Ley 600 de 2000

La mayoria de analisis gque se presentan sobre el sistema penal abordan simplemente el
ambito del SPA, dejando de lado que actualmente estan vigentes miles de procesos bajo
la ley 600 de 2000, espectro que demanda un importante capital humano vy fisico, por lo
gue mientras tal carga permanezca vigente no sera posible pregonar que el SPA funciona
en su maxima capacidad.

De acuerdo con documentos de la Fiscalia General de la Nacion, entre los afios 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 atencién un promedio 1200
fiscales‘al afio. (FGN, 2016); posteriormente, en el Proyecto de Ley 021 del afio 2015, se
documentd que para dicha anualidad el acumulado era de poco méas 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 acuerdo a expreso precepto que en tal sentido
incorporara la Ley 906 de 2004 y porque, excepcionalmente, pueden abrirse causas por

Carcelario (INPEC), el Director General de la Unidad de Servicios Penitenciarios y Carcelarios (Uspec), el Director
General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), el Director General del Departamento. Nacional de
Planeacion, dos senadores y cuatro Representantes a la Camara.
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delitos cometidos antes del afio 2004 de los que no se pueda predicar la figura de la
prescripcion de la accién penal como serian, a modo de ejemplo, los de lesa humanidad.

Salvo las anteriores excepciones, la vigencia de la Ley 600 de 2000 se predicara, en
teoria, hasta que se venzan los términos de prescripcion de la accidon penal para delitos
cometidos hasta el afio 2004, esto es, atendiendo el art. 83 de la Ley 599 de 2000, hasta
veinte (20) afios 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.

Ahora bien, no puede desatenderse que en cerca de 12 afios que han transcurrido. desde
que entré en vigencia el SPA, 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 proporcion; de ahi que la atencion. principal debe ser la de depurar la
carga existente por la Ley 600 de 2000, pues su permanencia no sélo afecta la dinamica
plena que esta en mora de emprender la Ley 906, sino por el riesgo ‘de prescripcion de la
accion penal de muchos de esos delitos, circunstancia que deja un sinsabor de
impunidad.

3.1.2.2.2. Ley 906 de 2004

A efectos de abordar. la eficiencia del sistema, una primera mirada que debe presentarse,
tiene que ver con una confrontacién entre ingresos y egresos, para lo cual ha de indicarse
que arbitrando las cifras de 2010 a 2014, se tiene que en promedio ingresaron poco mas
de un millbn sesenta mil (1.060.000) noticias criminales anuales, frente a menos de
novecientos mil (900.000) procesos evacuados en el mismo lapso de tiempo.

Con esos datos preliminares' pueden presentarse algunas conclusiones parciales que
coinciden justamente con los consabidos problemas de la justicia, que son su ineficiencia
y la congestion judicial; tal aserto 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.

Si se atienden las cifras resefladas, se observara que en el periodo analizado un
promedio de cerca de ciento cincuenta mil procesos se acumula anualmente, lo que
sumado a la congestién que traia la Ley 600 de 2000, facilmente hoy se puede hablar de
un represamiento de mas de dos millones (2.000.000) de procesos 0, mas precisamente,
de noticias criminales, como se vera a continuacion.

No obstante las cifras expuestas ha de atenderse a que en estricto sentido no puede
hablarse de un ingreso de “procesos”, sino de “noticias criminales”; este aspecto resulta
de importante relevancia, si se observa a que de acuerdo con las cifras de egresos, un
muy alto porcentaje corresponde a archivo de las diligencias, es decir, porque la conducta
no existié o porque no fue posible identificar al autor de la conducta.
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Indiquese que si se analizan las estadisticas de los afios 2010-2014, del total de egresos
un promedio aproximado de 65% fueron archivos, un 13% salieron por congiliacion, un
12% por extincién de la accion penal y un 5% sentencias; tales promedios permiten
exponer el siguiente grupo de consideraciones.

En primer lugar, se tiene que de acuerdo con el art. 79 del Cédigo de Procedimiento Penal
(CPP), el archivo de las diligencias se presenta cuando se constate que no existen
motivos o0 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 expresions “motivos o
circunstancias facticas que permitan su caracterizacion como delito”, corresponden a
tipicidad objetiva, por lo que la decision debe ser motivada y comunicada tanto a
denunciantes, si los hubiere, como al Ministerio Publico (Corte Constitucional, Sentencia
C-1154 de 2005, M. P. Manuel José Cepeda Espinosa).

Si ello es asi, y se coteja este precepto con los datos estadisticos comentados, se tiene
que un sesenta y cinco por ciento (65%) de los egresos corresponden a denuncias y
querellas que o bien no tuvieron relevancia penal o fue imposible determinar los autores
de la eventual conducta.

Uno de los matices que caracteriza. el esquema del/sistema procesal del afios 2004 es
justamente el de la atencién especial a la justicia restaurativa y a los métodos de
terminacion anticipada del proceso penal; aun cuando luego de varios afios de entrada en
vigencia no se han regulado figuras como la de la mediacion, si se observa que los
distintos mecanismos que pueden lograr la’justicia restaurativa no se trabajan a plenitud;
en consecuencia, a continuacion se presenta un balance de cada uno de ellos.

» Conciliacién: “Analizadas las estadisticas oficiales sobre egresos del SPA se
advierte que la figura genera un aporte significativo a la depuracion del sistema
aunque, 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 terminacién 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 econémico sin importar la cuantia; aclarese aqui que en este
instante no se esta sugiriendo necesariamente transformar todos los delitos contra
el patrimonio econémico en querellables, sino que todos los patrimoniales,
guerellables o no, tengan al interior de su tramite una conciliacion previa. De
acuerdo con la Ley 906 de 2004 los delitos querellables exigen como requisito de
procedibilidad el agotamiento de la etapa de conciliacién, 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 extincion de la accién penal, ora
mediante conciliacion, ya 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, que establecen que su aplicacion debe hacerse con sujecion a
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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 desarticulacién de la criminalidad organizada o la falta de necesidad
de continuar con la accion 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 se halla subutilizada, pues
sélo un 0,06% de salidas se hicieron por dicho mecanismo y para delitos como
inasistencia alimentaria, violencia intrafamiliar, violencia contra servidor publico,
lesiones y hurto quedando por fuera de la lista todos los delitos de alto impacto,
especialmente aquellos que guardan relacién con la delincuencia organizada.

Por otro lado, los operadores de justicia.han sefialado que el tramite para su
aprobacién es dificil aunque en la Resoluciéon 2370 de 2016 se reglamentd la
aplicacion del principio de oportunidad, actualizando en un solo cuerpo normativo
su regulacién interna, derogando resoluciones ‘precedentes sobre la misma
materia y especialmente« aclarando que: a) la utilizacion del principio de
oportunidad procede en la etapa de la indagacion, razén por la cual se sefala que
Nno es necesario imputar a quienes puedan verse beneficiados con su aplicacion;
b) es posible la aplicacion del principio de oportunidad en la modalidad de renuncia
sin que previamente se haya acudido a la suspensién o interrupcioén, lo cual evita
gue la renuncia deba someterse a.cumplimiento de condiciéon alguna; y c) se
consagra la figura de la delegacion 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
aplicacion.

* Indemnizacién 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 establecio
como causal de extincion de la accion 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 Cobdigo Penal, lesiones
personales dolosas con secuelas transitorias, delitos contra los derechos de autor
y delitos contra el patrimonio econémico 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 aplicacién
del principio de favorabilidad se podia incorporar la indemnizacién integral como
causa objetiva de extincion de la accién penal (Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Penal, radicacion 19094, 2005; Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Penal, radicacion 23567, 2005). No obstante, el uso de esta posibilidad
no es tan frecuente.

3.1.2.2.3 De las pequefias causas
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Una de las preguntas que constantemente se formulan en materia penal, refiere a si se
justifica que delitos no considerados graves, deban surtir en su-investigacion y
juzgamiento idéntico tramite al de delitos de mayor complejidad; las respuestas no son
uniformes pues, por una parte, se argumenta que deben tener el mismo tratamiento como
delitos que son, ademas que con ese tramite terminan por garantizarse de mejor manera
los derechos fundamentales de los vinculados a dichas diligencias; por otra parte, se
argumenta que no se justifica un desgaste de la Administracion de Justicia~de tal
magnitud, pues delitos que no comporten mayor. complejidad, no deben demandar tan
importantes costos para el aparato estatal.

Con la expedicion de la Ley 1826 de 2017 se modifica la lista de conductas querellables,
se establece un procedimiento especial abreviado para ellas y se regula la figura del
acusador privado. Frente a esta debe llamarse la atencidon en los siguientes aspectos:

* Se pone de presente que existen conductas punibles de'menor lesividad para la
sociedad colombiana, mismas que ocurren de manera frecuente en el panorama
nacional, congestionan de manera contundente el sistema judicial y requieren de
un tratamiento agil'y eficaz para su investigacién y juzgamiento.

+ De acuerdo a informaciéon suministrada por la Fiscalia General de la Nacion, para
el afo 2015 habia un total de 273.987 procesos activos por delitos querellables,
que en el 2014 ingresaron 234.765 noticias criminales via querella, pudiéndose
sefalar que un 21% del total de-procesos activos se adelantan por delitos
querellables.

» Se puso de presente que el Cédigo Penal del afio 2000 en su art. 19 sefialdé que
las conductas punibles'se componen de dos categorias, delitos y contravenciones,
sin que éstas Ultimas tuvieran desarrollo en la codificacion; asi pues, y con el
animo de determinar cuales conductas comportan menor lesividad, se acude a la
figura de la querella como baremo para su identificacion, pues el legislador impuso
ese requisito de procedibilidad para la puesta en funcionamiento del aparato
judicial . (Proyecto de Ley numero 048 de 2015, Recuperado:
http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/proyectos-de-ley2015/proyectos-de-
ley).

« De cara al procedimiento especial abreviado para estas conductas
contravencionales, se estructura en dos audiencias, una en la que se comunican
los cargos y se descubren y solicitan pruebas; y otra en la que se practican las
pruebas, se adelanta el contradictorio y se dicta una decision de fondo; en
términos practicos se elimina el acto de imputacién que tiene como caracteristica
fundamental ser un acto de comunicacion, mismo que se hara con el traslado del
recurso de acusacion.

* En lo que tiene que ver con la figura del acusador privado (optativo para las
victimas que asi lo deseen, sin que en ningln evento pueda entenderse una
renuncia de la FGN a su funcion de persecucion e investigacion penal), se alude a
gue la conversion de la accion publica a privada permitira un tratamiento mas
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eficiente para las conductas punibles de menor lesividad; se comenta que tal
modalidad no es ajena en el derecho comparado, pues en paises como Perd,
Venezuela, Ecuador, Chile y México, entre otros, contemplan tal posibilidad.

Dada su reciente expedicién aun se espera conocer los efectos que pueda tener en el
sistema de justicia aunque se espera que ayude a evacuar cerca de 12.000 querellas que
actualmente se estima, con base en cifras de 2014, estan entrando a las fiscalias locales
de todo el pais (FGN, 2014).

3.2.1.3. Sistema de Responsabilidad Penal de los.Adolescentes - SRPA

De acuerdo con la Comisién verificadora de derechos humanos de adolescentes y
jovenes del SRPA (2015) cerca de 49 millones de personas que tiene Colombia, el treinta
y dos por ciento (32%) son nifios, niflas y adolescentes (NNA); de‘tal cifra, el treinta y
cuatro por ciento (34%) viven en pobreza multidimensional:

Dentro de los principales ‘factores de vulnerabilidad de los NNA se destacan los
siguientes: a) pobreza extrema, desigualdad, segregacion, discriminacion y violencia; b)
uso y abuso de alcohol y tabaco; ¢) consumo de sustancias piscoactivas; d) trabajo
informal a niveles urbano vy rural; e) suicidio; f) conflicto armado, reclutamiento y minas
antipersonas; g) violencia intrafamiliar, maltrato infantil, abuso y explotacién sexual; h)
desercion ' escolar; i) problemas y riesgos relacionados con el embarazo de nifias y
adolescentes; j) acoso escolar; k) abandono; I) corrupcion.

En cuanto al trabajo infantil, de_acuerdo con cifras del DANE, la tasa de menores que se
encuentran en esta circunstancia, entre los afios 2012 a 2014, oscil6 entre el 10,2 y el
9,3%, para una cifra aproximada de mas de un millbn de menores que afrontan esa
situacion; la causa principal de esta problematica es la necesidad de colaborar
econdémicamente con su grupo familiar. La desercién escolar (UNICEF, 2014) asciende en
las zonas urbanas al 18%, mientras que en las zonas rurales alcanza un 52%.

Entre los afios 1999 y 2013, el ICBF asistid6 a cerca de 5500 nifios desvinculados de
grupos armadas ilegales, de los cuales 72% eran nifios y 28% niflas; simese a ello que
de acuerdo a UNICEF, entre 2008 y 2012, se registraron cerca de 50 mil casos de
victimas de violencia sexual contra menores de 18 afios, en donde los presuntos
agresores pertenecian a grupos armados.

Entre 2008 y 2013 nacieron en promedio cerca de 160 mil nifias y nifios de madres entre
diez (10) y diecinueve (19) afios de edad, de las cuales un 4% eran madres entre diez
(10) y catorce (14) afos; la tasa de embarazo de adolescentes supera el 19%, lo que
implica que una de cada cinco nifias entre quince (15) y diecinueve (19) afios es madre o
esta embarazada; el embarazo en adolescentes es la causa de la mitad de abandono
escolar, ademas de conllevar situaciones de discriminacion, inestabilidad e informalidad
laboral.
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La Ley 1098 del 08 de noviembre de 2006, por medio de la cual se expidié el Cadigo de la
Infancia y la Adolescencia, tuvo como finalidad garantizar a los nifios, nifias y
adolescentes su pleno y armonioso desarrollo para que crezcan en el seno de la familia y
de la comunidad, en un ambiente de felicidad, amor y comprension; dejando claro que
prevalecera el reconocimiento a la igualdad y la dignidad humana, sin discriminacion
alguna (art. 1°); por otra parte, como objeto de la Ley se establecieron normas sustantivas
y procesales para la proteccién integral de los nifios, las nifias y los adolescentes,
garantizar el ejercicio de sus derechos y libertades consagrados en los instrumentos
internacionales de Derechos Humanos, en la Constitucion Politica y en las leyes, asi
como su restablecimiento.

El 24 de junio del afio 2011 se dictd la Ley 1453, por medio de la cual se reformé el
Cdédigo de Procedimiento Penal, el €ddigo de Infancia y Adolescencia, reglas sobre
extincion de dominio y se dictaron-otras disposiciones en materia de seguridad; en lo
relacionado con el Cédigo Penal, esta norma cred el delito de trafico de nifias, nifios y
adolescentes, y el de uso de menores de edad en la comision.de delitos; en lo que tuvo
que ver con la Ley 1098 de 2006, se dictaron algunos preceptos relacionados con las
funciones de la Policia Nacional para garantizar los derechos de los nifios, nifias vy
adolescentes, se matizo el.concepto de la privaciéon de la libertad, se precisaron las
sanciones y se regulé.el régimen de contravenciones para adolescentes.

De manera puntual en el art. 110, se cred la Comisién de Evaluacion del SRPA, la cual
tendria como propésito verificar que el Sistema cumpla la finalidad pedagdgica, especifica
y diferenciada y que garantice la justicia restaurativa, la verdad y la reparacién del dafio;
dentro de las funciones de la Comisién se/destacan las de evaluar el proceso que soporta
el SRPA, identificar aspectos criticos y elaborar las recomendaciones pertinentes que
conlleven a lograr los ajustes necesarios®.

Con base en tal disposicion, un hecho en el que debe llamarse la atencion, es que el
SRPA ha sido objeto de constante seguimiento y valoracién, cuyos andlisis se han
plasmado, principalmente, en dos informes, uno correspondiente a la Comision de
Evaluacion de fecha 23 de diciembre de 2011, y el otro corresponde a la Comisién
Verificadora de Derechos Humanos de Adolescentes que se dividio a su vez en dos fases,
la primera en un documento del mes de diciembre de 2014 y la segunda, del afio 2015.

De esta instancias, asi como de la observacion de los diferentes actores pueden
destacarse las siguientes problematicas.

+~ Ausencia de ente rector: Existe un vacio normativo al no sefialarse cual es la
institucion que debe encargarse de articular el sistema; aqui se aclara que la Ley
de infancia realmente involucra dos procesos paralelos, por.una parte el judicial,
en la practica a cargo del Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia General
de la Nacion, que procura el juzgamiento de los adolescentes, y por otra, el

%2 |_a Comision por expresa disposicion legal esta integrada por un delegado del Ministerio del Interior, un delegado del
ICBF, quienes seran copresidentes de la Comision; adicionalmente por un delegado de cada una de las siguientes
entidades: Procuraduria General de la Nacidn, Defensoria del Pueblo, Fiscalia General de la Nacidn, Consejo Superior de
la Judicatura, Policia de Infancia y Adolescencia, Alianza por la Nifiez, observatorio del SRPA de la Universidad
Nacional y, finalmente, dos delegados de entidades territoriales.
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administrativo, en cabeza del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF),
que aboga por el restablecimiento de derechos. De la misma manera, no se halla
claridad en cuanto a la condicién en la que interviene la autoridad competente en
el restablecimiento de derechos, pues el defensor de familia, 0 en su ausencia el
comisario de familia, si bien cuentan con la obligacion de acompafar al
adolescente, no es claro si su intervencién es 0 no como sujeto procesal o a titulo
de qué;?terviene, requiriéndose una aclaracion legislativa o jurisprudencial en ese
sentido™.

+ Falta de claridad sobre la autoridad competente para el restablecimiento de los
derechos de los adolescentes: El art. 177 de la Ley de Infancia y Adolescencia
establecié las sanciones aplicables a los adolescentes que fueren encontrados
responsables penalmente, sefalando en su inciso final que las mismas se
cumpliran en programas de atencion especializados del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar y.deberan responder a lineamientos técnicos disefiados por el
ICBF; aun cuando tal precepto fue modificado mediante Ley 1453, se evidencia
gue se pretermitié indicar cual es la entidad a cargo de la financiacion de los
programas, circunstancia que redunda en la incertidumbre sobre si son los entes
territoriales o el ICBF quien debe asumir tal carga.

* Inadecuados espacios para la privaciéon de libertad de adolescentes: De acuerdo
con el art. 162 de la Ley 1098 de 2006, la privacion de la libertad de los
adolescentes, cuando a ello hubiere lugar, debera efectuarse en establecimientos
de atencion especializada en programas del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar, separados de la poblacion adulta; a renglén seguido preceptia que
mientras no existan este tipo de establecimientos especiales, el funcionario judicial
procederd a otorgarles libertad provisional o detencibn domiciliaria; en
concordancia con la anterior disposicion, el art. 191 regula lo relacionado con las
capturas de adolescentes sorprendidos en flagrancia; ante tal cotejo normativo se
halla que su aplicacion exige el acondicionamiento de lugares de reclusiéon, en
todo el territorio nacional, que permitan, en condiciones adecuadas, materializar la
efectividad de la justicia desde el mismo momento de la captura de los menores
infractores. No obstante, se advierten hacinamiento en muchas unidades de
servicio, precarias condiciones de salubridad y falta de control en agresiones entre
los mismos menores privados de su libertad.

* Insuficiencia de los programas de salud para contrarrestar el consumo de
sustancias psicoactivas: Cerca del 90% de adolescentes vinculados al 'SRPA
ostentan algun tipo de vinculacidon con el consumo de sustancias psicoactivas,
alcohol o enfermedades mentales situacion que debe enfrentarse con. personal
gue ademas de ser insuficiente en muchos acasos no tienen el perfil profesional o
comportamental para tales fines. Igualmente, en materia de prestacion.de atencion
médica, psiquiatrica y odontolégica se presentan fallas en materia de
disponibilidad permanente de personal médico, acceso a-tratamientos médicos
apropiados y gratuitos, implementacién de programas de promocién a la salud,

*El art. 146 de la Ley 1098 de manera expresa sefialé que en todas las actuaciones del proceso y en las etapas de
indagacion, investigacion y del juicio, el adolescente debera estar acompafiado por el Defensor de Familia, quien
verificara la garantia de los derechos del adolescente
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inmunizacion, prevencion y tratamiento de enfermedades infecciosas y endémicas.
En lo relacionado con derechos sexuales y reproductivos se hallé limitado
acompafamiento por parte del sector salud en lo relacionado con procesos de
prevencidén y atenciéon de ETs, ITs, métodos anticonceptivos, cancer de mama,
cuello uterino y embarazos no planeados; asi mismo no se hallaron condiciones
para que los adolescentes puedan asumir el disfrute de su libertad sexual mientras
se encuentran privados de la libertad.

* Debilidades en materia de Formacion e inclusion social: El Estado colombiano
debe garantizar el acceso de 1os adolescentes al sistema educativoy de acuerdo
con sus necesidades, capacidades y destinado a prepararlos para su inclusion a la
sociedad. En este contexto, preocupa la falta de atencion diferenciada para
menores y mayores de 18 afios, vinculados al SRPA, en todos los lugares
visitados por la Comision; también se notaron deficiencias en algunos entes
territoriales para garantizar una planta docente adecuada a la demanda de la
poblacion recluida,. circunstancia que se acompafa con la limitada oferta de
talleres relacionados con carreras técnicas; de la misma manera, no se halla una
cobertura integral de actividades de recreacion, deporte 'y culturales; finalmente,
se encontraron algunas fallas en lo relacionado con la diversidad sexual y los
procesos de atencion diferencial de los que deben gozar las comunidades LGTBI.

3.2.1.4. Sistema Penitenciario y Carcelario — SPC

Ha de recordarse que la Corte Constitucional en por lo menos tres ocasiones ha advertido
la grave afectacion de derechos humanos que es padecida por las personas privadas de
la libertad en Colombia, al punto que ha calificado la politica criminal colombiana como
desarticulada, e ineficaz (Corte Constitucional, sentencia, T-762 del 16 de diciembre de
2015, M. P. Gloria Stella OrtizzDelgado; Corte Constitucional, sentencia T-388 del 28 de
junio de 2013, M. P. Maria Victoria Calle Correa; Corte Constitucional, sentencia T-153
del 28 de abril de 1998 M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

Ahora bien, debe rememorarse también que a través de las distintas providencias que han
tratado la materia, diversos son los focos en los que se han identificado las principales
problematicas a tratar; asi, de la lectura de la sentencia T-153 de 1998, puede advertirse
sin dificultad que al presentarse un analisis historico de los indices de ocupacion
carcelaria del pais, se plante6 como uno de los aspectos a conjurar la infraestructura
fisica del sistema carcelario de la época.

Enda sentencia T-388 de 2013, si bien se reconocieron los esfuerzos en la ampliacién y
mejoramiento de la infraestructura carcelaria, se advirtié que las crisis se mantenian, por
lo que hubo de hacerse especial énfasis en la politica criminal del pais y se identificaron
las siguientes problematicas puntuales: i) violacién masiva y generalizada de l0s . derechos
fundamentales de las personas privadas de la libertad; ii) incumplimiento prologando de
las obligaciones de respeto, proteccion y garantia de los derechos de/las personas
privadas de la libertad; iii) institucionalizacion en el sistema penitenciario y carcelario de
practicas inconstitucionales; iv) omision por parte de las autoridades-de implantar medidas
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para evitar el quebrantamiento de derechos; v) falta de armonizacion entre las distintas
entidades que tienen que ver con el sistema®.

Finalmente, en la sentencia del afio 2015, ademés de reiterarse especialmente los
planteamientos de la providencia del afio 2013, se hizo un especial balance de la politica
criminal, aludiéndose expresamente al denominado “populismo punitivo” como una
perversa tendencia al indiscriminado, irresponsable e inconsulto endurecimiento de penas
o de reduccion de beneficios, e insistiéndose que debe darse cumplimiento a los
principios de derecho penal minimo o ultima ratio.

Aqui también se tocd el tema del hacinamiento, advirtiendo la desproporcion entre
entradas y salidas de internos, falta de construccion y adaptacién de cupos gque respeten
condiciones minimas de dignidad y-consistencia; insuficiencia de destinacioén de recursos
para asumir esta problematica, precarias condiciones de salubridad e ineficiente sistema
de salud; de cara a lo relacionado con la resocializacion de los internos, se tiene, por una
parte, la imposibilidad de realizar actividades tendientes a la resocializacion y redencién
de la pena vy, por otra, demoras inadmisibles en las respuestas a peticiones de libertad
condicional o de redencion de penas. Finalmente, se aludié al suministro de alimentacion
en condiciones poco. higiénicas y la imposibilidad de realizar visitas conyugales en
condiciones de intimidad y dignidad.

En este contexto, y teniendo en cuenta los esfuerzos-en materia de mejoramiento del
Sistema Penitenciario y Carcelario tales como la separacion de las funciones
administrativas de la de custodia y vigilancia, la ampliacion del numero de cupos (11.407
con corte a 2015), el aumento del control de la criminalidad al interior de los
Establecimientos de Reclusion del Orden Nacional — ERON a través de una aumento de
la cobertura de la tecnologia de bloqueo de sefial celular (16 ERON en 2015), entre otras,
puede verse que la politica penitenciaria y carcelaria del Estado colombiano se enfocado
en el aumento de cupos.

Desde el afio 2000, el Estado ha invertido mas de 3.5 billones de pesos en la
construccion de cupos, con ‘el objeto de solventar la problematica institucional,
humanitaria y social. No obstante dicho esfuerzo presupuestal y al haberse aumentado la
capacidad penitenciaria y carcelaria en un 180%, la poblacion privada de la libertad se
incrementd en 308%. Como causas directas de esta problematica pueden enumerarse
varios elementos.

3.2.1.4.1. Politica criminal reactiva

Contrariando el principio de minima intervencién del derecho penal, la politica_criminal se
ha caracterizado por ser reactiva y represiva. Durante los ultimos 20 afios se han
endurecido las penas, se han creado delitos y se han aumentado las causales de
agravacion punitiva®, con la finalidad de atacar las conductas delictivas:

% Fue en esta sentencia en la que se introdujo la figura del equilibrio decreciente, en virtud de la cual sélo se permite el
ingreso de personas a establecimiento penitenciario siempre que no se aumente el nivel de ocupacion.

% Sobre el particular, la Corte Constitucional en la sentencia C-365 de 2012, asevero: “...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
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Colombia se ha caracterizado por la presentacion de proyectos de ley y por la expedicion
de leyes que carecen de sustento empirico y de una evaluacién de sus efectos sobre: (i)
la coherencia con el sistema penal; (ii) la carga de trabajo de los servidores judiciales; (iii)
el sistema penitenciario y carcelario; y (iv) la evolucion de los fenédmenos criminales
(Comisién Asesora de Politica Criminal, 2012). Situacion que se agrava cuando existe una
influencia directa de los medios de comunicacion.

A pesar de que la finalidad de este endurecimiento punitivo es atacar la criminalidad, debe
anotarse que diversos estudios han demostrado que se obtienen mejores resultados al
incrementar la eficacia del sistema penal o al recurrir a medidas alternativas.

3.2.1.4.2. Infraestructura penitenciaria'y carcelaria inadecuada

Colombia cuenta con 136 establecimientos penitenciarios y carcelarios a cargo del
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, en adelante INPEC. Estos se clasifican en
primera, segunda y tercera generacion. El Cuadro 11. muestra la situacion de los ERON.

Cuadro 6. Edad de los ERON

Generacion N° de centros Epoca de construccién
Primera 120 Antgs de 1990 (62% PPL)
Segunda 6 Finales de 1990 (11% PPL)
Tercera 10 Ultima década (27% PPL)

Actualmente, el Sistema penitenciario y Carcelario cuenta con centros de reclusion de 200
y 400 afios de construccion.

Al ser el 88% de los centros de reclusibn anteriores a 1990, se presentan
permanentemente problemas en las redes eléctricas e hidrosanitarias, reclamos por
espacios inadecuados para la atencion y tratamiento de los internos, para la preparacion
de alimentos, las areas de sanidad, las garitas y las visitas. Situacion que se traduce en
condiciones inadecuadas de reclusion.

3.2.1.4.3. Uso indebido de la detencién preventiva

A pesar de ser la detencién preventiva una medida excepcional;/en el'Informe sobre el
Usa de la Prisidn Preventiva en las Américas, de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, publicado el 30 de diciembre de 2013, se evidencié que la entrada en vigencia
del Sistema Penal Acusatorio generd un efecto nocivo por el abuso de la figura de la
detencion preventiva.

decision de criminalizar un comportamiento humano es la Gltima de las decisiones posibles en el espectro de sanciones
que el Estado esta en capacidad juridica de imponer, y entiende que la decisién de sancionar con una pena, que implica en
su maxima drasticidad la pérdida de la 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 s6lo cuando se verifica una necesidad real de proteccion de los intereses de la comunidad. De alli que el
derecho penal sea considerado por la jurisprudencia como la ultima ratio del derecho sancionatorio.”
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Segun la Comisién, la detencion preventiva también es utilizada para forzar a los
procesados a que colaboren aceptando cargos o-aportando pruebas, razon por la cual se
solicita la detencién preventiva, aun cuando no se. cuenta con suficiente evidencia. En
otras palabras, se esta utilizando como una herramienta de investigacion en un contexto
en el que existen importantes presiones sociales, mediéticas e incluso provenientes de las
propias autoridades publicas, en torno a la efectividad de la represion penal.

Por otro lado, debe anotarse que de acuerdo con lo consagrado en el articulo*17 del
Cddigo Penitenciario y Carcelario, las entidades territoriales son las encargadas de crear,
fusionar, dirigir, organizar,.administrar, sostener y vigilar los centros de reclusion
destinados a las personas detenidas preventivamente.

Asi, a pesar de atribuirlera las entidades territoriales la atencion y el tratamiento de la
poblacion sindicada, en'la actualidad no se ha cumplido dicha obligacién. Por lo anterior,
el INPEC se encuentra asumiendo el sostenimiento de 43.455 sindicados; presupuesto
gue se podria destinar a actividades de resocializacion y a la de adecuacion de la
infraestructura actual.

Estas situaciones han tenido efectos como el endurecimiento en materia penal para el
tratamiento de los fenémenos criminales. En efecto, desde 1998 se han presentado picos
relevantes en los niveles de hacinamiento y sobrepoblacién, que responden a la
expedicion de leyes que plantean la privacion de la libertad y el aumento de penas como
respuesta principal a la delincuencia. Algunas de estas leyes no las antecede un examen
juicioso de su impacto financiero y la evaluacién de sus efectos en el sistema judicial y en
el penitenciario y carcelario®. La siguiente gréfica refleja el impacto normativo sobre el
sistema penitenciario y carcelario, entre 1998-2014.

Grafico 5. Impacto normativo sobre hacinamiento carcelario, 1998-2014

% De mantenerse la tendencia de crecimiento de la poblacion privada de la libertad, el hacinamiento en 2019 puede llegar a
un 78%.
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Este endurecimiento punitivo que, como lo-demuestra la gréafica anterior, ha impactado
directamente el sistema penitenciario 'y._carcelario, conlleva, igualmente, efectos
desocializadores para las personas privadas de la libertad.

Lo anterior, teniendo en cuenta que la medida privativa de la libertad en centro de
reclusion: “i) aisla al penado de su contacto con la sociedad en la que vive, de forma que
le impide adecuar su comportamiento para resistir los factores que inciden en la
produccién del delito; ii) aparta al condenado de su familia —que habitualmente es
destruida por la pena de prision —, con lo que reduce las expectativas de una vida en
libertad respetuosa de los derechos de los demas; iii) rompe las redes sociales a las que
pertenece el condenado, extrafiandolo y obligandolo a buscar refugio en la subcultura
penitenciaria, caracterizada por la violencia y la corrupcion; iv) estigmatiza al condenado,
impidiéndole;. después de la condena, su reubicacidon dentro de la sociedad, etc.”
(Comision Asesora de Politica Criminal, 2012).

Igualmente ha hecho que el porcentaje de la poblacion privada de la libertad que se
encuentra detenida preventivamente tenga niveles altos (36%). A pesar de existir 11
medidas de aseguramiento diferentes a la detencion preventiva en centro de reclusion,
actualmente, las personas detenidas preventivamente representen mas del 50% de los
cupos disponibles en el sistema.

Su uso inadecuado ha generado, aproximadamente, 18.797 procesos contra el Estado, por
privacion injusta de la libertad, cuya cuantia se ha calculado en $23.9 billones.
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3.2.2. Relaciones familiares

La Constitucion Politica de 1991 reconocié a la Familia como “el nucleo fundamental de la
sociedad” (articulo 42). Ademas, en el caso de los nifios, nifas y adolescentes,
representan el futuro de los pueblos al punto que se ha reconocido.cémo. “en ellos estan
cimentadas las aspiraciones de una sociedad y las esperanzas colectivas por un mafana
mejor”(Corte Constitucional, Sentencia C-683 de 2015, M.P. Jorge/lvan Palacio Palacio)

Con estas premisas centrales, la dimensién vertical del Subsistema de Familia dentro del
Plan Decenal de Justicia apunta a fortalecer dicha institucion de cara al mejoramiento de
la sociedad en su conjunto. La Especialidad de Familia, y dentro de ella la proteccion a los
menores, debe ocupar entonces un lugar protagonico no solo dentro de la Jurisdiccion
Ordinaria sino en toda la estructura del sistema de administracién de justicia en Colombia.

El Plan Decenal no se puede circunscribir a enfrentar el problema de la congestion en la
administraciéon de justicia. Su disefio debe ser mas amplio. El desafio consiste en reducir
los niveles de conflictividad en la familia, tanto con un<enfoque preventivo como de
respuesta institucional oportuna, ya'sea a través de las autoridades del Sistema Nacional
de Bienestar Familiar, haciendo uso de los mecanismos alternativos de solucién de
conflictos (MASC), o bien en el marco del Sistema formal-de Administracién de Justicia.

Es necesario advertir que esta dimension no puede ser indiferente a la existencia de
diversas estructuras de familia reconocidas en la Constitucion y decantadas en la
jurisprudencia de las Altas Cortes (Corte Constitucional, Sentencia C-577 de 2011. M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza). Tampoco puede desconocer los entornos geograficos,
culturales, sociolégicos, econémicos y de diversa indole que de una u otra forma inciden
en las situaciones y conflictividad de las familias colombianas, lo que necesariamente
supone evaluar la metodologias para dar respuesta institucional de acuerdo con sus
especificidades.

En cualquier escenario sera preciso focalizar la atencion en justicia con miras a proteger a
los sujetos especialmente vulnerables en el entorno familiar, en particular a mujeres,
nifios, niflas y adolescentes. Las medidas contra la violencia y de restablecimiento de
derechos son entonces vectores de notable relevancia para robustecer la dimension de
familia en el Plan‘Decenal de Justicia.

De otra parte, tampoco puede perderse de vista que la violencia contra los nifios, nifias y
adolescentes esta asociada, en buena medida, a la existencia de un conflicto armado.

Por eso la consecucién de una paz estable y duradera ha de contribuir a la reduccion de
los niveles de violencia, no solo en el marco del conflicto sino también en el entorno
familiar. Para ello serd preciso contar con programas y mecanismos efectivos de
reintegracion social y comunitaria.

Para comprender el alcance de la Dimension y las problematicas que se pretende

abordar, es necesario tener como punto de referencia los principales actores. En tal
sentido es relevante hacer referencia a la situacion del Sistema Nacional de Bienestar
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Familiar, bajo la Direccion del ICBF, al caso especifico de las Comisarias de Familia, a la
experiencia acumulada por la Defensoria del Pueblo y, por supuesto, a la situacion
especifica de la especialidad de familia dentro de la jurisdiccién ordinaria.

3.2.2.1. Sistema Nacional de Bienestar Familiar

La ley 1098 de 2006 (Cddigo de la Infancia y la Adolescencia), mantuvo en el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar la coordinacion del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar (Leyes 75 de 1968 y 72 de 1979). A este corresponde definir los lineamientos
técnicos que las entidades deben cumplir para garantizar los derechos de los nifios, las
nifias y los adolescentes, y para asegurar su restablecimiento.

En el Informe de Gestion presentado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
correspondiente al afio 2015, se hace una descripcién de las acciones adelantadas de
acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo 2014 -2018, el Plan Indicativo del Sector de la
Inclusién Social y el Plan Indicativo Institucional 2015 -2018.

Es importante destacar la importancia‘de hacer uso de las nuevas tecnologias. Son estas
herramientas valiosas, desde la optica.de la prevencidén; como estrategias para reducir los
conflictos y afectacion de derechos de quienes se exponen a mayores riesgos tanto en la
familia como en escenarios conexos.

Desde la 6ptica del principio de solidaridad y.a responsabilidad colectiva, el ICBF destaca
también la valia de contar con la vinculacion del sector privado en la implementacién de
programas, “con el fin de fortalecer los programas que se ofrecen a nifos, nifas y

adolescentes para el efectivo goce de sus derechos™’.

Finalmente,~ la entidad asume el reto de articular las acciones de las entidades
responsables de la garantia de los/derechos de nifias, nifios y adolescentes, la prevenciéon
de su vulneracion, y la proteccion y el restablecimiento de estos, en los &mbitos nacional y
territorial.

3.2.2.2. La situacion de las Comisarias de Familia

Desde su creacion hace casi tres décadas, con la aprobacién del Cdodigo del Menor
(Decreto 2737 de 1989), las Comisarias de Familia han tenido a su cargo la atencion
primaria de situaciones de agresion y riesgo en el contexto familiar que revisten alta
trascendencia e impacto social (funciones administrativas y policivas), sumadas luego al
otorgamiento de nuevas competencias, algunas incluso de naturaleza jurisdiccional (Ley
254 de 1996, Ley 575 de 2000, Ley 640 de 2001, Ley 1098 de 2006, Ley 1257 de 2008,
entre otras).

A pesar de su relevancia como puente de atencién y acercamiento directo entre el
ciudadano y el Estado, diversos estudios han demostrado la necesidad de emprender
reformas institucionales desde diferentes perspectivas.

37 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar. Informe de Gestién 2015, p.110.
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La Dimension de Familia en el Plan Decenal de Justicia debe valorar la importancia del
fortalecimiento institucional de las Comisarias de Familia en Colombia de. cara al
cumplimiento de los fines esenciales del Estado, entre ellos asegurar la proteccién
efectiva de los derechos y la convivencia pacifica, especialmente en«el @mbito de la
familia, nucleo fundamental de la sociedad. Ello también permitira su armonizacion con lo
previsto dentro de las bases del Plan Nacional de Desarrollo, ~capitulo denominado
“Seguridad, Justicia y Democracia para la Construccion de Paz, Programa de acceso a la
Justicia para las Personas”, donde se establecié como prioritario, con el fin de garantizar
su prestacion oportuna y de calidad, el fortalecimiento de las Comisarias de Familia.

3.2.2.3. Derechos Humanos y Defensoria del Pueblo

En el informe de la Defensoria del Pueblo presentado al Congreso de la Republica
correspondiente al afio 2015 se reseflan algunas de las mas frecuentes denuncias
ciudadanas relacionadas con el entorno familiar(Defensoria del Pueblo, 2016). Sobresalen
variables como la violencia intrafamiliar,.la solicitud de asistencia para iniciar procesos de
inasistencia alimentaria, separacién de bienes y de cuerpos, divorcio y para declarar la
interdiccion (Defensoria del Pueblo,2016).

En relacién con las medidas de Restablecimiento de derechos de comunidades en riesgo
y situacion de desplazamiento, la Defensoria plantea la necesidad de poner en marcha
programas de restablecimiento por comunidades y enfoque de intervencion territorial, “que
funcionen como una hoja de ruta comin que permita intervenciones concatenadas y
escalonadas (por fases), con lo cual se reduce la tendencia a la dispersion y duplicidad de
las entidades y se garantiza su sostenibilidad en el tiempo”.

La Defensoria hizo un llamado-a las autoridades del Sistema Nacional de Bienestar
Familiar acerca de la necesidad de contar con planes, mecanismos y programas que
aseguren la reintegraciéon social y comunitaria, asi como la proteccién efectiva de todos
los nifios, niflas y adolescentes.

Sin embargo, la violencia infantil no tiene como Unico escenario el conflicto armado. A
menudo se presenta al interior de la familia y en muchas ocasiones el nivel de denuncias
es significativamente bajo.

En cuanto a la violencia de género, la Defensoria identificé “un alto porcentaje de mujeres
victimas de violencia a cargo de sus hogares, quienes han tenido que asumir el rol de
madres cabeza de familia por el abandono de sus parejas o por situaciones asociadas al
conflicto armado, sin contar con los elementos necesarios para resolver esta
problematica”.

Como elemento diagnostico también se puso de presente que en muchos de los casos de
violencia de género las mujeres presentan bajos niveles de escolaridad, lo cual dificulta su
acceso a trabajo estable y una remuneracion adecuada. También se registr6 como, “las
personas conocidas y las que hacen parte del ambito familiar de las mujeres, contindan
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siendo la principal fuente de violencia. En un 47% de los casos el agresor fue una persona
conocida y dentro de estos en un 61% se sefiala a la pareja o expareja”.

No deja de ser preocupante, de acuerdo con el informe, las deficiencias en la formacién
en algunas Comisarias de Familia para enfrentar este tipo de agresiones. Fallas en la
prestacion del servicio que, en definitiva, generan sentimientos de frustracion, o incluso de
revictimizacion, y restan legitimidad a la actuacion de las autoridades publicas.

Otro elemento a tener en cuenta desde la perspectiva del género esta relacionado con la
situacion de las personas con orientaciones sexuales e identidades de género diversas,
sobre todo de personas trans, quienes con frecuencia salen de su nucleo familiar y con
ello abandonan sus procesos de formacién educativa, quedando expuestas a escenarios
aun mas dificiles como la vida en la calle. A esa compleja situacion se suma la falta de
informacién consolidada confiable por parte de las instituciones, lo que impide el disefio
de politicas publicas en la direccién correcta.

En materia de Defensoria Publica, se pueden observar algunas dificultades en la atencién
de las demanda de servicios. En efecto, durante el afio 2015 fueron recibidas 85.214
solicitudes de prestacion del servicio, con un incremento.del 27%, en comparacion con el
aflo anterior. De las solicitudes 72.616 fueron asesorias y 12.598 correspondieron a
procesos, quedando en tramite 25.656 (congestion). LoS procesos con mayor numero de
asignaciones fueron de alimentos (12.838). Se terminaron 8.410 procesos, de los cuales
4.011 correspondieron a sentencia con aceptacion de pretension.

3.2.2.4. Sistema de Administracion de Justicia

En el informe que el Consejo Superior de la Judicatura presenté al Congreso de la
Republica correspondiente al afio. 2015 se hace un balance general de la situacion de la
Especialidad de Familia dentro de la Jurisdiccion Ordinaria (C. S de la j., 2015).

En cuanto a los ajustes en oferta en la especialidad de Familia, el Consejo Superior de la
Judicatura procuré crear Juzgados Especializados y disminuir los Juzgados Promiscuos
de Familia. Esta circunstancia cobra especial relevancia para el disefio del Plan Decenal
de Justicia, en la'medida en que la existencia de operadores judiciales con una formacion
especializada en Derecho de Familia y una dedicacién exclusiva a ello no solo cualifica la
atencion sino que es razonable suponer que generara mayores cotas de eficiencia en la
administracion de justicia.

Desde la perspectiva del nimero de procesos de familia dentro del universo de la
jurisdiccion ordinaria, el universo es relativamente menor (C. S. de la J., 2015)*®. En todo
caso el niumero de ingresos en asuntos de familia es considerable (209.357). Y si ademas
se tiene en cuenta que el numero de egresos efectivos es menor (161.792), se evidencia

% «Ahora bien, en la distribucion del inventario final en la Jurisdiccion Ordinaria con respecto al total del inventario de la
Rama Judicial, se observa que el 29.71% corresponde a la especialidad civil, seguido de la especialidad penal con una
participacion del 26.37%, promiscuos con el 11.09%, laboral con una representacién del 10.86%, de familia con el 5.80%
y en una menor proporcion las salas mixtas y tnicas con el 0.62% y 0.15%, respectivamente”. Consejo Superior de la
Judicatura. Informe al Congreso de la Republica 2015. Tercera parte, p.125.
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una dificultad en términos de congestion judicial®. Del universo de procesos, a las Salas

de Familia de los Tribunales Superiores ingresaron 6.779 procesos y se evacuaron 5.932,
lo cual significa que de cada 100 procesos se acumularon 12.5. Por su parte, en los
juzgados de familia se logré un indice de evacuacién del 77.28%, lo que quiere decir que
por cada 100 procesos se evacuaron 77.28 y se acumularon 22.72.

La congestion judicial tiene mayor incidencia en los juzgados de familia que en los
tribunales superiores y tiende a incrementarse dia tras dia. Esta situacion debe ser
enfrentada en el corto, mediano y largo plazo si se quiere brindar un servicio de justicia
que pueda calificarse como eficiente y oportuno. Por supuesto ello exige maximizar los
recursos y los estandares de eficiencia, pero solo tendra éxito en la medida en que se los
problemas que dan origen a la litigiosidad en materia de familia sean abordados desde
una politica publica donde se privilegie la prevencion.

3.2.2.5. Problematicas identificadas

El panorama general descrito permite identificar. las principales probleméticas y los
consecuentes desafios que deberan ser abordados.en el disefio de la Dimensién de
Familia del Plan Decenal de Justicia. A continuacién.se sefialan algunos de manera
preliminar.

3.2.2.5.1. EI ICBF y el Sistema Nacional de_Bienestar Familiar

Teniendo en cuenta la realidad social de las familias y las comunidades colombianas, es
necesario que la atencion se oriente con-enfoque diferencial, donde se implementen
estrategias de innovacion.social y de construccidon colectiva. La intervencion de las
entidades territoriales resulta fundamental en ese ejercicio.

Es preciso contar con registros de informacion confiables. El fortalecimiento de los
sistemas actuales y el disefio de nuevos protocolos de registro de informacién es un
insumo de primer orden en el disefio de cualquier politica publica, en este caso para
enfrentar los problemas relacionados con el entorno de familia, atacar sus causas,
prevenir la litigiosidad, o enfrentarla con éxito. El uso de nuevas tecnologias es
particularmente valioso, en especial para las nuevas generaciones, donde el
acercamiento con_las tecnologias de la informacion y las comunicaciones es cada vez
mayor.

El principio de corresponsabilidad exige vincular actores externos, tanto publicos como
privados, que no necesariamente hacen parte del Sistema Nacional de Bienestar Familiar.
Es importante entonces contar con la participacion del sector privado en la
implementacion de programas para prevenir la vulneracion de derechos de los integrantes
del grupo familiar, o para garantizar su restablecimiento cuando fuere el caso

% «|_a especialidad de Familia de la Jurisdiccién Ordinaria reporté un total de 209.357 procesos como ingresos efectivos
en despachos permanentes y de descongestion y un total de 161.792 procesos como egresos efectivos contando con una
evacuacion efectiva del 77.3%.
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3.2.2.5.2. Comisarias de Familia

Las Comisarias de Familia plantean grandes dificultades en su  estructura y
funcionamiento, por lo que es recomendable un cuidadoso ajuste institucional Algunas de
ellas son las siguientes:

* La asignacion de competencias y funciones a las Comisarias de Familia muestra
una permanente adicion que afecta su especializacion y genera un mandato
multipropdsito que disminuye la capacidad para cumplir su mandato misional.

* La naturaleza administrativa de las Comisarias de Familia implica que las
funciones asignadas a la misma sean especialmente de ese orden.

+ La definicion de la estructura organica e interna de las Comisarias de Familia
corresponde a las autoridades locales. ; la mayoria se crearon como
dependencias de la administracion municipal, adscritas a las Secretarias de
Gobierno, y no como verdaderas entidades con autonomia administrativa y
presupuestal.

* Los mandatos de disefio de" politica para familias, infancia y adolescencia y
equidad de género aumentan el déficit de capacidad institucional y de respuesta,
al asignarse responsabilidades sin los medios para su realizacion.

+ Las Comisarias de Familia no tienen un modelo/‘de atencion estandarizado, no
cuentan con sistema.de registro de la atencién, ni de seguimiento a las medidas
de proteccion de-nifios, nifias, adolescentes, mujeres, adultos mayores y personas
en situacion de discapacidad.

* No existe un sistema de registro de conciliacion extrajudicial y en general no
tienen sistemas de seguimiento y control.

» Existen debilidades relacionados con la articulacién interinstitucional.

» Falta de priorizacién y atencion en el nivel local.

» La'falta de presupuesto dificulta la prestacién de calidad e integral del servicio que
prestan las comisarias .igual que la prevencion efectiva a las violaciones de
derechos.

+ Se observa una profunda desarticulacion entre las entidades que poseen
competencias en materia de Comisarias de familia.

3.2.2.5.3. Defensoria del Pueblo y Derechos Humanos

Las denuncias ciudadanas mas frecuentes relacionadas con el entorno territorial tienen que
ver con violencia intrafamiliar, acompafiamiento para procesos de inasistencia alimentaria,
separacion de bienes y de cuerpos y divorcio y para declaratorias de interdiccién. En esa
medida, la atencién en familia para prevencion de conflictos deberia focalizarse o al menos
dar preponderancia a ese tipo de problematicas.

Las medidas de restablecimiento de derechos no puede hacerse al margen del enfoque de
intervencion territorial.

El conflicto armado interno ha sido un factor que estimula o cuando menos propicia la
violencia familiar. De lograrse la concrecion de acuerdos de paz, es necesario contar con
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planes, mecanismos y programas que aseguren una reintegracion social y comunitaria
donde se proteja a los sujetos mas vulnerables de la familia.

Las situaciones de agresion y maltrato a nifios, niflas y adolescentes estan asociadas a
“violencia intrafamiliar”, pues en su mayoria son perpetradas por integrantes del ndcleo
familiar. Sin embargo, los niveles de denuncia son muy bajos, por lo que en muchas
ocasiones las situaciones de maltrato terminan siendo invisibilizadas.

Algunos comportamientos de maltrato o agresion responden a patrones histdricos ya
superados. La violencia contra la mujer y la violencia de género en el entorno familiar
tiene relacion con la baja escolaridad. La generacion de ingresos en el entorno familiar es
fuente de poder, y en ocasiones la dependencia econdmica impide conocer denuncias de
agresion.

A menudo se reporta también que las autoridades publicas promueven mecanismos
alternativos de solucion de conflictos_que son inaceptables dadas las circunstancias de
tiempo, modo y lugar en las cuales se presentan las agresiones.

Es importante que en el nivel territorial las entidades incluyan programas especificos para
garantizar la proteccién de los integrantes de la familia‘con el fin de prevenir, sancionar y
erradicar cualquier tipo de violencia.

Las personas con orientaciones sexuales. e identidades de género diversas con
frecuencia abandonan su nucleo familiar, Io que conduce a desercion escolar y los demas
riesgos que ello conlleva. Sumado a ello, lafalta de informacion confiable por parte de las
instituciones impide el disefio de politicas publicas en la direccion correcta.

3.2.2.5. 4./Sistema Formal de Administracién de Justicia

La infraestructura para poner en adecuado funcionamiento el sistema de oralidad en la
especialidad de familia resulta aun insuficiente. Se requiere invertir recursos con el fin de
dotar a los juzgados y salas de familia de tribunales de sedes y salas de audiencias en
todo el territorio nacional.

Los programas de formacion en Derecho de Familia deben ser implementados de manera
permanente, ajustados a la legislacion actual, la jurisprudencia y los estandares
internacionales en cada ambito.

Los niveles de congestion judicial en la especialidad de familia son porcentualmente bajos
dentro de la jurisdiccion ordinaria. Sin embargo, su nimero se ha venido incrementando,
especialmente a nivel de juzgados, lo que muestra la necesidad de implementar medidas
con el fin de invertir la ecuacién para que los egresos efectivos sean mayores que los
ingresos anuales.

Con el fin de cualificar la administracién de justicia, es deseable contar con mas juzgados

especializados de familia y salas de decision en familia, reduciendo el nimero de
juzgados promiscuos.
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3.2.3. Relaciones con el Estado

Las cuestiones propias del funcionamiento del Estado, bien sea por las relaciones que
surgen entre autoridades publicas, o bien aquellas interacciones que acaecen entre la
administracion y los ciudadanos no estan exentas de controversias, ni se restringen solo a
actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, en los que estén involucradas las
entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funciones administrativas.

También tienen que ver con todas las controversias desatadas en el contexto de las
relaciones y mecanismos encaminados a asegurar la obediencia, la disciplina y el
comportamiento ético, la moralidad y la eficiencia de los servidores publicos e incluso a
las diferencias en torno a las normas que facilitan que el Estado ejerza sus facultades
tributarias. De tal forma en esta dimension se pretende dar una visién amplia que abarque
las diferentes facetas del relacionamiento con el Estado

3.2.3.1. Administrativo

Durante los ultimos afios, el funcionamiento de las instituciones administrativas y de la
justicia de lo contencioso administrativo en Colombia ha estado marcado por la
introduccion de una profunda reforma en el afio 2011, por medio de la Ley 1437 o Cdodigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Por medio de dicha
norma se tocaron profundos ajustes institucionales, relacionados con: a) la adecuacion del
anterior Cédigo Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984) a los fines del Estado
social de derecho y a los principios de la funcibn administrativa sefialados en la
Constitucion; b) el establecimiento de reglas imperativas para que la administracién
proteja directamente los derechos de las personas en sede administrativa; c¢) la
codificacién y compilacién de normas, sobre temas relacionados con la administracion
publica (tales como la misma simplificacién de tramites), que por la dindmica legislativa se
encontraban dispersos; d) el fortalecimiento del derecho de peticién; e) el fortalecimiento
del uso de medios tecnolégicos en la gestion administrativa; f) la modernizacion de
instituciones, tales como el tramite de actuaciones, el establecimiento de facultades para
dinamizar la actuacion administrativa y facilitar el reconocimiento de derechos.
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Durante los ultimos afios se ha experimentado una reconfiguracion de las relaciones
entre el ciudadano y el Estado, mediadas por una finalidad Ultima de garantizar la
eficacia del reconocimiento de los derechos de los administrados. Asimismo, en materia
judicial, también se avanzé hacia la procura de una tutela judicial efectiva, como bien se
evidencia en la lectura de la exposicion de motivos del Proyecto de Ley 198 de 2009
Senado, iniciativa que terminara siendo sancionada como la referida Ley 1437 de 2011.

Bajo la comprension de este marco de transformacion institucional y replanteamiento de
la concepcién sobre la interaccién entre las Entidades publicas y los ciudadanos, asi
como sobre los mecanismos judiciales para dirimir las controversias suscitadas entre
los mismos, se identifican: el alcance de la dimensién, sus problemas centrales y
secundarios, causas directas e indirectas de dichos problemas, los efectos que
comportan y las propuestas; como bien se presenta a continuacion.

3.2.3.1.1. Problemas centrales.

Los problemas centrales en materias administrativas se derivan de dos ejes teméticos,
compuestos, por una parte, por la oferta de servicios de.justicia en materia contencioso
administrativa; y por la otra, por la emergencia de necesidades juridicas emanadas de
las relaciones entre los ciudadanos y la administracion, que se derivan en la activaciéon
de las instituciones consagradas para su resolucién, tanto por la via administrativa,
como por la via judicial ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Asi, en relaciébn con el primer eje tematico, se tiene que la justicia contencioso
administrativa atraviesa una situacién de reconformacién dinAmica que obedece a la
necesidad de culminar el trAmite de procesos sustanciados bajo el régimen anterior, asi
como atender oportunamente el creciente cimulo de procesos tramitados bajo el nuevo
régimen (es decir, aquellos iniciados a partir del 2 de julio de 2012). Este problema
central se enfoca, entonces, en la aparicion de dificultades para superar la coexistencia
de dos esquemas procesales que operan paralelamente, en funcién de la concentracion
definitiva en la implementacion del sistema consagrado en la Ley 1437 de 2011, hasta
tanto culminen definitivamente todos los procesos tramitados bajo el anterior Cédigo
Contencioso Administrativo.

En relacibn con el segundo eje tematico, se evidencia que la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo ha tenido que asumir una demanda de servicios cada vez
mas alta, reflejada en las cifras sobre ingreso de casos en sus Despachos judiciales. Se
trata, entonces, de una problematica de creciente litigiosidad derivada de las
actuaciones, hechos u omisiones de las Entidades publicas, junto con los avances en el
reconocimiento de los derechos por parte de la ciudadania, repercutiendo en el
incremento del pasivo contingente del Estado originado en eventuales condenas
judiciales y en la carga de procesos a cargo de los Despachos judiciales.

De un lado, se debe anotar que persisten practicas en la administracion publica en el
sentido de no reconocer directamente derechos de los administrados, optando por
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diferir la actuacién administrativa hasta tanto medie una decision judicial que asi lo
ordene bien sea mediante los mecanismos judiciales ordinarios o, incluso, por via de la
accion constitucional de tutela-. De otro, es importante tener en cuenta lo arriba anotado
en relacién con la problematica sobre la implementacion del nuevo régimen procesal,
pues sin lugar a duda, esta problematica incide sobre la anteriormente mencionada,
toda vez que una demanda desbordada de administracion de justicia, bajo el nuevo
régimen, hace mas complicada la asignacion de recursos y de personal para la atencién
del anterior esquema procesal hasta la evacuacion definitiva de las causas tramitadas
bajo dicha normativa.

3.2.3.1.2. Causas directas o de primer nivel.

La primera causa directa relacionada con la probleméatica diagnosticada, desde la
perspectiva de la oferta, es la dificultad para profundizar en la reforma procesal,
producto de la continuidad del tramite de procesos tramitados bajo el régimen procesal
anterior (Decreto 01 de 1984). De conformidad con la estadistica compilada por la
Corporacion Excelencia en la Justicia, el nimero de procesos contenciosos escriturales
con trAmite anterior a sentencia (sin tutelas) en el afio 2012 eran 210.965 a nivel de
Juzgados, 138.430 a nivel de Tribunales y 27.934 en-el Consejo de Estado. Para la
evacuacion de este considerable nimero de procesos; para dicho afio se contaba con
257 juzgados permanentes y 158 de descongestion, 144 despachos de tribunal
permanentes y 60 de descongestion y 27 despachos a nivel del Consejo de Estado
(CEJ, 2012).

En segundo lugar, constituye una causa primaria de la problematica diagnosticada
referente a la oferta, la creciente concentracion de expedientes bajo tramite de segunda
instancia en el Consejo de Estado, Corporacion que sumaba 25.804 procesos en sus
inventarios al cierre de 2014 (CEJ, 2012). Esta situacion evidencia un claro desbalance
entre la oferta de justicia, entendida como el ndmero de Despachos en esta
Corporacion, y la demanda, entendida como el cimulo de expedientes que llegan a esta
Corporacion en virtud de las reglas de competencia establecidas en la Ley 1437 de
2011.

En tercer lugar, se identifica como causa primaria de la problematica diagnosticada
sobre la oferta, la falta de satisfaccién de la alta exigencia en materia de Tecnologias de
la Informacién y las Comunicaciones, asi como de infraestructura, para la adecuada
implementacion del nuevo régimen. Asi, se encuentra que pese a la existencia de la
necesidad de 332 salas de audiencias para los 432 Despachos permanentes
registrados en la jurisdiccion para 2014, al cierre de dicha anualidad tan solo habia
culminado la construccion y dotacion de 240, quedando pendientes 92 adicionales.

En cuarto y ultimo lugar, desde la perspectiva de la demanda de justicia en materia
contencioso administrativa, constituye causa directa de la problematica identificada en
relacion con este aspecto, desaprovechamiento de herramientas tendientes a la
prevencion del dafio antijuridico, la reduccion de la litigiosidad, la contencion de la
conflictividad y el reconocimiento oportuno de derechos. Existen importantes y
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novedosas instituciones juridicas introducidas bajo la Ley 1437 de 2011, como el
recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, como mecanismo para la fijacion
de posiciones claras y coherentes por parte del Consejo de Estado, que orienten los
criterios de decision de causas uniformes. Asimismo, se consagroé la extensién de dicha
jurisprudencia de unificacion, a autoridades administrativas dentro del marco de casos a
los que resulten aplicables las reglas establecidas en dicho tipo de jurisprudencia.

Adicionalmente, tras la creacién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
a partir de la Ley 1440 de 2011, se replante6 el modelo de gestion juridica publica en
las instituciones publicas. Se trata, en esencia, del concepto de prevencion del.dafio
antijuridico, cuyo afianzamiento a nivel institucional se ha venido desarrollando en los
dltimos afios, bajo la orientacion técnica de la mencionada Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado.

3.2.3.1.3. Causas indirectas o de segundo nivel.

La primera causa secundaria, desde la perspectiva de la oferta de justicia, fueron las
reformas concomitantes tramitadas con posterioridad, que implicaron modificaciones en
relacion con la Ley 1437 de 2011, particularmente mediante la Ley 1564 de 2012. Entre
estas, se destacan:

- La intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
estableciendo la notificacion a dicha entidad en los mismos términos en los que se
debia surtir frente a la autoridad demandada.

- La maodificacién a la competencia el Consejo de Estado en materia de cambio de
radicacion del proceso, de manera excepcional cuando en el lugar en donde se esté
adelantando existan circunstancias que puedan afectar el orden publico, la
imparcialidad o la independencia de la administracion de justicia, las garantias
procesales o la seguridad o integridad de los intervinientes; o cuando se advirtieran
deficiencias de gestién y celeridad de los procesos.

- Se madifico el trdmite de notificacién personal del auto admisorio de la demanda y
del mandamiento ejecutivo, donde se estableci6 que surtida la notificacién
electréonica a la Entidad, el término de traslado de 30 dias comenzaria a correr
vencidos los 25 dias posteriores al ejercicio de la ultima notificacion.

- Se introdujo una disposicion sobre la notificacion de las sentencias a quienes no se
les deba o pueda notificar por via electrénica.

- Se adicioné la participacion del Ministerio Publico en la apelacion de sentencias,

agregando un traslado de 10 dias sin retiro del expediente para que se pronunciare,
una vez vencido el término para alegatos de las partes.
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Una segunda causa indirecta, con incidencia desde la perspectiva de la oferta, es la alta
concentracion de ingresos de causas, derivada de las nuevas reglas sobre
competencias, en algunos Distritos Judiciales.

Otra causa indirecta, resulta transversal, tanto para las dos perspectivas bajo las cuales
se han propuesto los problemas centrales de la dimension, como para el
funcionamiento de todas las especialidades de la justicia en Colombia: se trata de la
alta incidencia de la accién de tutela en la carga de procesos de jueces y magistrados.
No se debe olvidar en ningln momento que, buena parte de este problema, esta atado
a la corresponsabilidad que les asiste a las entidades publicas como garantes de
derechos de los administrados.

Por ultimo, desde la perspectiva de la demanda, se identifica como causa secundaria el
bajo uso de la conciliacion como mecanismo para la solucion temprana de conflictos y
la contencién de la litigiosidad.

Pese al loable propésito de fomentar el arreglo autocompositivo de las controversias,
perseguido mediante estas disposiciones, la evidencia empirica demuestra que su uso
ha sido escaso, siendo pocos los casos en los que las Entidades publicas asisten a las
diligencias de conciliacién extrajudicial con animo conciliatorio.

Entre los efectos que se encuentran, se encuentra una primera linea, caracterizada por
las dificultades operativas en relacion con la adecuada gestion de audiencias. Esto
implica dilaciones en la programacién de-este tipo de actuaciones, en razon a la
dificultad para asegurar salas de audiencias que se requieren para dicho fin. En este
punto, se encontrd que existen actuaciones que se surten en condiciones inadecuadas:
audiencias en el Despacho del-juez, audiencias en condiciones de hacinamiento, dada
la elevada cantidad de intervinientes, audiencias que se registran en grabadoras
adquiridas directamente desde los Despachos, desatendiendo a las condiciones
técnicas necesarias para el debido registro magnetofénico de las actuaciones.

Otro efecto que se ha configurado paulatinamente, es la insuficiente cantidad de jueces
para atender la carga creciente de procesos tramitados bajo el nuevo régimen. Si bien
se esta efectuando una transicién, en virtud de la cual se esta robusteciendo la planta
de personal permanente en la jurisdiccion, también se debe tener en cuenta que ain no
se cuenta con medidas de choque en relacion con la delicada situacion evidenciada al
nivel del Consejo de Estado, cuyo volumen de procesos es alarmantemente
significativo, y denota una falta de correspondencia de la oferta y la demanda de justicia
por parte de los usuarios.

En tercer lugar, y desde la perspectiva de la demanda, se tiene como consecuencia el
aumento de la litigiosidad, reflejado a su vez en un incremento de causas que ingresan
a la jurisdiccion y del pasivo contingente de las Entidades publicas. En relacion con lo
primero, la estadistica ha mostrado como, durante los ultimos afios, han crecido los
ingresos en la jurisdiccién, pasando de 169.106 procesos nuevos en 2008, a 287.906
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en 2015 (un incremento del 70,2% en los ingresos anuales a partir de la primera
anualidad mencionada)(C. S. de la J., 2016).

Aunado a lo anterior, las estadisticas reportadas por la Agencia Nacional de Defensa
Judicial del Estado revelan que, a marzo de 2016, cursaban 475.646 procesos judiciales
contra el Estado colombiano, con unas pretensiones que, sumadas, ascendian a 267,8
billones de pesos. Entre las Entidades que concentran el mayor nimero de demandas
en su contra, se encuentran el Ministerio de Defensa (64.556 casos), el Ministerio de
Hacienda (40.902 casos), las Entidades adscritas y vinculadas al sector salud (27.557
casos) y la Fiscalia General de la Nacién (19.781 casos)*. Adicionalmente, entre.2010
y 2014, se habian pagado cuatro billones de pesos por concepto de condenas
judiciales. La cifra resulta bastante alta, aunque en parte cubre anualidades previas a
aquella en la que empez6 a operar la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
Entidad que a su vez reporta que entre 2011 y el primer trimestre de 2016, le ha
ahorrado al Estado 33 billones de pesos, como producto de las pretensiones
patrimoniales que se evitaron pagar en virtud de los procesos judiciales terminados con
sentencias favorables para las Entidades publicas.

3.2.3.2. Funcioén disciplinaria

Las discusiones en torno al mejoramiento de la funcion disciplinaria en los ultimos afios
han estado centradas en asuntos tales como:

* La reorganizacion, complementacion y adicién de los principios minimos que
deben regir el derecho disciplinario.

* La culpabilidad disciplinaria (definicion de la imputacion a titulo de dolo)

* La organizacion y jajuste de las faltas gravisimas y la creacion de otros
comportamiento tipicos de esta naturaleza.

* Modificacion del régimen de sanciones disciplinarias (favorabilidad)

» Definicion de los términos de prescripcion tanto en la primera como en la
segunda instancia.

+ Oralidad del proceso disciplinario.

* Régimen probatorio autbnomo y beneficio por confesion.

* Doble‘instancia para las investigaciones contra funcionarios aforados.

* Competencia exclusiva. del despacho del PGN para conocer de las
revocatorias directas.

* Procedimiento Unico con oralidad en el juzgamiento. - Reduccién en
los términos de las etapas procesales.

Estos temas precisamente fueron tratados en el proyecto de ley 055/14S-195/14C, por
medio del cual se pretendia la expedicién de un nuevo Codigo Disciplinario Unico. Este

0 Informacién obtenida de las cifras divulgadas por el Consejo de Estado en el Seminario sobre cultura de la legalidad y
seguridad juridica, llevado a cabo en Rionegro (Antioquia).
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proyecto contiene una serie de elementos que marcan varias complejidades para el
ejercicio de la funcion disciplinaria para los préximos afios.

En primer lugar debe llamarse la atencién a la modificacién del régimen de sanciones
disciplinarias. En se sentido se genera una disminucién en el término de la inhabilidad
para las faltas gravisimas con culpa gravisima, lo cual gener6 a su vez la necesidad de
redosificar las sanciones para las demas faltas y determinar una sancién de multa para
las faltas leves culposas
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Aqui es importante sefialar que al haberse establecido una disminucion en el términos de
la inhabilidad par las faltas gravisimas con culpa gravisima, esto es, que ya no sera de 10
a 20 afios sino de 5 a 10 afios, en aplicacion del principio de favorabilidad, las sanciones
gue se encuentran ejecutdndose tendran que ser redosificadas, lo que plantea el problema
sobre qué autoridad o quién es el competente para garantizar dicho principio.

En segundo lugar, se tiene la redefinicion de los términos de prescripcién tanto en la
primera como en la segunda instancia. Actualmente, y luego de la reforma introducida por
la ley 1474 de 2011, la extincion de la accion disciplinaria se soporta en dos figuras la
caducidad y la prescripcion, cada una con un término de cinco (5) afios y el proyecto,
elimina la figura de la caducidad, para establecer que “La accién disciplinaria prescribira
en cinco afios, contados para las faltas de ejecucion instantanea desde el dia de su
consumacion, para las de ejecuciéon permanente o continuada, desde la realizacién del
dltimo acto y para las omisivas, desde cuando haya cesado el deber de actuar. La
prescripcion se interrumpira con la adopcion y notificacién del fallo.de primera o Unica
instancia. En este evento, para emitir y notificar el fallo de” segunda instancia o de
reposicion, la autoridad disciplinaria tendrd un término de.dos afios contados a partir del
siguiente dia del vencimiento para impugnar la decision.” Estableciendo ademas, que
para las actuaciones que se surtan por faltas relacionadas con violaciones a los D.H. y el
D.l.H, los términos seran de doce (12) y tres (3) anos, respectivamente.

Esta reforma tiene efectos sustanciales respecto de las garantias del disciplinado, razon
por la cual le es aplicable el principio de favorabilidad. En ese sentido, cuando empiece a
regir la nueva codificacién disciplinaria; el término de prescripcién se reduce para la
primera instancia, ya que no contara con.los cinco afios de la caducidad, lo que
demandard el diligenciamiento oportuno de sus investigaciones o el reconocimiento de tal
prerrogativa en favor del disciplinado. Asi mismo, al establecerse un término de
prescripcion de dos afios para que se emita la decision de segunda instancia, el recurso
de apelaciéon debera resolverse en dicho plazo, so pena de que éste sea resuelto en favor
del investigado.

En tercer lugar, se llama la atencién a que asuntos como la organizacion y ajuste de las
faltas gravisimas y la creacion de otros comportamiento tipicos de esta naturaleza, asi
como los ajustes-a la culpabilidad disciplinaria, entre otras, exigen una mayor preparacion
y carga interpretativa y argumentativa para el operador disciplinario siendo necesario un
mayor nivel de profesionalizacion.

En cuarto‘lugar, la oralidad del proceso disciplinario es otro asunto a ser tenido en cuenta.
El actual Codigo Disciplinario Unico contempla tanto el procedimiento ordinario como el
procedimiento verbal, siendo posible verificar que la inmensa mayoria de procesos
disciplinarios se surten a través del procedimiento ordinario con diversas etapas y con
términos muy amplios que se traduce en demoras en la resolucion de los casos.

De tal forma, se ha propuesto y desarrollado un GUnico procedimiento, con dos etapas
plenamente definidas, investigacion y juzgamiento, las que se llevan a cabo por parte de
un mismo funcionario.
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La primera fase de este procedimiento Unico esta encaminada a la incorporacion de los
medios probatorios que permitan verificar los hechos, la individualizacion del presunto
autor de la falta y a determinar si existe mérito para formular cargos y citar a audiencia. Su
principal caracteristica es la de ser escritural, y en el evento de iniciarse en averiguacion
de responsables el impulso probatorio inicial estara dirigido a la identificacion e
individualizacion del presunto a responsable. Incorporado el medio probatorio que permita
la identificacion del presunto autor y su participacion en los hechos, se torna en ebligatorio
para la autoridad disciplinaria vincularlo de manera inmediata a la actuacion, a fin de
garantizar de forma plena sus derechos de contradiccion y defensa.

Una vez recaudadas las pruebas se cierra la investigacion y se le corre traslado a los
sujetos procesales para que presenten alegatos previos a la/ evaluacion. Surtido lo
anterior, se evaluard la investigacion y de existir mérito se citar4d audiencia y se formularan
los cargos respectivos, caso contrario se archivara la actuacion.

La fase de juzgamiento se desarrolla en audiencia, atendiendo los principios de oralidad,
inmediacién y concentracion. Una vez se recaudan las pruebas al interior de la audiencia,
se corre traslado para alegatos de conclusion y, agotados ‘estos, se cita para fallo, contra
el que procede el recurso de apelacién. El trdmite en la segunda instancia es escritural y
se limita a revisar la legalidad de la actuacion y a la resolucion del recurso, para lo cual
podra decretar pruebas de oficio.

Frente a estas modificaciones se presentan dos situaciones que ameritan su oportuna
atencion: i) la reduccién de las etapas procesales vy ii) la implementacion de la oralidad en
la etapa de juzgamiento.

En cuanto a la primera, la autoridad disciplinaria va a estar avocada a imprimirle celeridad
y diligencia a la actuacion, dosificando y racionalizando la actividad probatoria, evitado
tramites innecesarios, .conjurando posibles situaciones que posteriormente puedan ser
alegadas en sede de nulidad: Lo funcionarios instructores deberan ser acuciosos y
proactivos en la  practica probatoria, requiriéndose capacitacion en metodologia
investigativas

En lo que se refiere a la oralidad, es necesario dotar de medios de audio o video a las
distintas autoridades disciplinarias que les permita recoger el tramite de la audiencia sin
tener que acudir.a‘la digitacion. De manera paulatina se deberan implementar salas de
audiencia toda vez que actualmente existe deficiencia. De otra parte, los funcionarios con
competencia rdisciplinaria deberan ser capacitados para la oralidad, en la resolucion
oportuna de las situaciones que se prestan en el tramite de la audiencia, y la decisién
oportuna de los incidentes procesales, evitando con ello las suspensiones reiteradas que
diezman la celeridad de la actuacion.

En quinto lugar, es necesario tener en cuenta la variacion de la competencia del despacho
del Procurador General de la Nacion y asignacion exclusiva para conocer de las
revocatorias directas. Al consagrarse la doble instancia para algunos funcionarios, en la
gue la Sala Disciplinaria atendera la primera instancia y el Procurador General de la
Nacion la segunda, necesariamente se generara un traslado de todos los procesos que
actualmente se adelantan en la Procuraduria Auxiliar para Asuntos Disciplinarios, a la Sala
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Disciplinaria que seguira conociendo de las apelaciones que se presenten contra las
decisiones de las procuraduria delegadas, acrecentando en gran medida su carga laboral.

Asi las cosas, necesariamente se requieren ajustes en las cargas de trabajo al interior de
estas dependencias 0 generarse esquemas la articulacion de varias salas que puedan
asumir y despachar de forma oportuna los asuntos puestos bajo su conocimiento.

3.2.3.2.1. Identificacion de probleméticas.

Junto a los retos sefialados por la posible implementacién del nuevo cddigo es necesario
tener en cuenta que la Procuraduria General de la Nacion tiene una serie de probleméticas
gue dificultan el desarrollo de su labor.

» Infraestructura deficiente. La infraestructura organizacional y a nivel nacional
demandard la creacién de nuevas dependencias en los niveles central y territorial,
gue cuenten con salas de audiencia dotadas con equipos de audio y video, con los
requerimientos bdsicos que estas exigen, que’ permitan el desarrollo y
almacenamiento apropiado, garantizando asi la aplicacién de la nueva legislacion
disciplinaria.

» Personal escaso. En cuanto a personal se necesitaran redefinir roles al interior de
las procuradurias territoriales.a nivel regional y provincial, asi como a nivel central
se necesitard una estructura que permita la implementacion rapida y sin
traumatismos de esta nueva legislacion. De igual manera, se debera impartir
normas que vayan dirigidas al fortalecimiento de las Personerias y las Oficinas de
Control Interno Disciplinario.

* Nivel de conocimiento de los operadores disciplinarios. Ante la profundidad de los
cambios en la-norma, la capacitacion al personal a nivel nacional en cuanto a su
operatividad y desarrolloconceptual sera fundamental para la implementacién del
codigo general disciplinario, para lo cual debe establecerse una pedagogia
intensificada que conjugue la teoria con la practica, especialmente en lo que tiene
gue ver con la oralidad. Esto requerira el apoyo financiero del Instituto de Estudios
del Ministerio Publico que le permitan desplegar jornadas de capacitacion
intensificadas y de alta calidad, constituyéndose en el principal centro de
formacion de las autoridades disciplinarias.

» Capacidad . de respuesta. Incremento de los recursos del Instituto de Estudios del
Ministerio Puablico.

3.2.4. Subsistema de relaciones civiles, comerciales y de consumo

Este dimensién del Plan comprende todos los aspectos del derecho privado en los que se
regulan las relaciones entre particulares. En tal sentido, desde las relaciones civiles se
incluyen los derechos de los particulares por razén del estado de las personas, de sus
bienes, obligaciones, contratos y acciones civiles, de conformidad con el alcance del
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Cadigo Civil, establecido en el articulo 1° de dicha norma. Por su parte, desde el punto de
vista de las relaciones comerciales, se incluyen los asuntos, actos y contratos que
efectian las personas naturales y juridicas que tienen la calidad de comerciantes
(conforme al Titulo | del Libro Primero del Cédigo de Comercio, arts. 10 y ss.), asi como
los denominados actos de comercio, en los términos establecidos en el Titulo Il del Libro
Primero del Caodigo de Comercio, y los negocios juridicos relativos a los bienes mercantiles
contemplados en el Libro Tercero de dicho Codigo. Asi mismo, en esta categoria confluye
el denominado derecho de los mercados que hace referencia a la proteccién al
consumioﬁr, los asuntos societarios, el derecho de la competencia y la propiedad
industrial™.

Adicionalmente, es importante tener en cuenta, desde el entendimiento del alcance de
esta dimension, que los mecanismos de soluciéon de conflictos en estas materias, no se
limitan exclusivamente a la ruta de acceso a la justicia por via de los jueces civiles.
Existen, a su vez, otras dos vias de gran importancia para el tramite de la conflictividad
gue se aborda, que se pueden agrupar bajo: a) las.autoridades. administrativas en ejercicio
de funciones jurisdiccionales; y b) los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos.

4.2.4.1 Problematica central.

De conformidad con el enfoque propuesto por el Banco Mundial, el cumplimiento eficiente
de contratos es esencial para el desarrollo econémico y el crecimiento sostenible. Las
economias con un aparato judicial eficiente, en los que las cortes puedan hacer cumplir
efectivamente las obligaciones contractuales, tienen mercados de crédito mas
desarrollados y un nivel mas alto de desarrollo en general. Un aparato judicial fuerte
también estd asociado con el crecimiento mas rapido de las pequefias empresas y el
mejoramiento del clima de negocios, la profundizacion de la innovacion, la atraccion de la
inversion extranjera directa y el aseguramiento del recaudo tributario (Banco Mundial,
2017).

Teniendo en cuenta este importante trasfondo sobre la utilidad para el clima de negocios
gue tiene el adecuado funcionamiento al servicio de la resolucion de controversias civiles y
comerciales, la problemaética central de esta dimension se deriva de la posicion en la gue
se encuentra Colombia, en el plano internacional, desde su competitividad como economia
en razon de esta materia. En efecto, de conformidad con la dltima entrega del mencionado
informe Doing Business, nuestro pais se encuentra posicionado en el puesto numero 174
entre los 190_paises cobijados por el informe, registrando una duraciéon en promedio de
1.288 dias para la resolucién definitiva de la controversia tipo que se estudia en la
medicién, asi como unos costos promedio para tramitar el proceso a cargo de la parte
accionante del 45,8 por ciento en relacién con el valor de las pretensiones.

Bajo estos resultados, el pais se encuentra por debajo de otros paises de la regién que son
tomados como referentes para comparar nuestra economia:

*1 No sin desconocer que este Gltimo asunto se encuentra contemplado dentro de los asuntos relativos a los bienes
mercantiles, conforme al Titulo Segundo del Libro Tercero del Codigo de Comercio (arts. 534 y ss.).
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Grafico 6. Ubicacién de Colombia frente a otros paises en materia de cumplimiento de

contratos
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Fuente: World Bank. Doing Business 2017, pp. 86, 89

En este sentido, esta problemética se encuentra mediada, tanto por motivos inherentes al
funcionamiento de la oferta de justicia. para la resolucion de controversias dentro del
marco de la reforma procesal que se implementa en la actualidad, como por una alta
demanda de justicia que pasa por la falta de aprovechamiento de mecanismos de
contencién del conflicto y la persistencia de causas de la litigiosidad que pueden ser

prevenidas.
4.2.4.2. Causas directas o de primer nivel.
Dentro de las causas directas que se encuentran en relacion con la problematica

diagnosticada pueden contarse las siguientes:

Incertidumbre por la introduccion sucesiva de reformas procesales: Estas acciones
han dificultado la labor de los funcionarios y usuarios, asi como las medidas
administrativas para la implementacion del esquema oral. Asi, se tiene que a
manera.de antecedente, en cumplimiento del mandato establecido en la reforma a
la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (Ley 1285 de 2009, art. 1°), se
habia expedido la Ley 1395 de 2010, mediante la cual se promovia la transicién
hacia.la oralidad, disponiendo en general el tramite para los procesos declarativos
bajo el tramite del proceso verbal, asi como el tramite oral y en una sola audiencia
para los asuntos de minima cuantia. Junto con esta reforma primaria, se
introdujeron otros sendos ajustes al Codigo de Procedimiento Civil. Sin embargo,
dichos ajustes no eran inmediatos, pues como bien sefialaba el articulo 44 de la
mencionada Ley, se preveia una vigencia de manera gradual, conforme lo
dispusiera el Consejo Superior de la Judicatura, que debia completarse en un
plazo de tres afios (es decir, el primero de enero de 2014). Sin embargo,
posteriormente, con la promulgacion de la Ley 1564 de 2012, el panorama
cambid, teniendo en cuenta que sus articulos 626 y 627 establecen diversas
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etapas sobre la entrada en vigencia de esta norma y sobre la derogatoria de
normatividad antecedente, respectivamente —que, en cualquier caso, tenian como
término maximo el primero de enero de 2017 para la plena vigencia del Cédigo
General del Proceso en todo el territorio nacional; aunque la determinacion del
Consgjo Superior de la Judicatura fue que ello ocurriera el primero de enero de
2016™.

Adicionalmente, y en virtud de las dificultades para la implementacion de la
reforma contenida en la Ley 1395 de 2010, en mayo de 2014 se expidi6 la Ley
1716, mediante la cual se aplazé la entrada en vigencia total para dicha.norma,
cuyos términos originales se explicaron arriba. Bajo la nueva disposicion, la
entrada en vigor de aquellas disposiciones se debia efectuar, a mas tardar, el 31
de diciembre de 2015.

Bajo este panorama, la implementacién de la reforma estuvo, hasta hace poco,
mediada por la coexistencia de tres esquemas procesales: el Decreto 1400 de
1970 (Cédigo de Procedimiento Civil), la Ley 1395 de 2010 y la Ley 1564 de 2012
(Cédigo General del Proceso). Cada una de estas normas exigia esquemas
diferenciados de gestion judicial, lo cual a su vez implic6 que las medidas
expedidas desde el Consejo Superior de la Judicatura debieran estar
encaminadas a permitir la atencion adecuada para cada uno de los regimenes
coexistentes, lo cual dependia, incluso, del Distrito Judicial en el que se
encontraran los despachos judiciales, en atencion a la implementacion escalonada
de la Ley 1395 de 2010. Esto, a su vez, dificulté la concentracién del Consejo
Superior de la Judicatura para destinar adecuadamente, recursos y medidas para
garantizar la adecuada implementacién de la Ley 1564 de 2012.

» Insuficiencia de la infraestructura para la implementacion del esquema oral y el
retraso en los desarrollos tecnoldgicos: De conformidad con lo reportado por el
Consejo Superior de la Judicatura, al cierre de 2014 se contaba con 266 salas de
audiencias para los jueces civiles, 212 para jueces de familia y 823 para
promiscuos municipales, estando pendiente la construccion de 114, 113 y 388,
respectivamente, para suplir la demanda de salas proyectada (C. S. de la J.,
2015).

Sin embargo, para 2015 no se concluy6 la completa construccion y dotacion de
salas de audiencias. El Consejo Superior de la Judicatura proyectaba culminar el
afio 2015 con 122 salas adicionales para juzgados civiles y de familia, asi como
253 adicionales para juzgados promiscuos, situacién que implicaba continuar con

“2 Acuerdo PSAA15-10392 del 1 de octubre de 2015. Se debe anotar que, originalmente, mediante acuerdo
PSAA1310073 del 27 de diciembre de 2013, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura dispuso la
entrada en vigencia de la Ley 1395 de 2010 en tres etapas (junio de 2014, octubre de 2014 y diciembre de 2015), para
lograr progresivamente la implementacién en todos los Distritos del pais.
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un déficit de Salas, de cara a la entrada en plena vigencia de la Ley 1564 de 2012,
dispuesta para el primero de enero de 2016 conforme al Acuerdo PSAA1510392%.

En sentido similar, la Superintendencia Financiera ha reconocido como una de sus
dificultades operativas, el hecho de que sus salas de audiencias disponibles no
cuentan plenamente con los pardmetros, especificaciones y requerimientos
tecnoldgicos requeridos por el Consejo Superior de la Judicatura para la
implementacién de la oralidad; situacién agravada por el hecho de que la entidad
no cuenta con los espacios requeridos para la construccion de nuevas salas de
audiencias (Superintendencia Financiera, 2015). En tal sentido, las adecuaciones
necesarias para la adecuada implementacién de las instituciones contempladas
por el Cbédigo General del Proceso, estan entre los retos actuales de dicha
autoridad. Por su parte, la Superintendencia de Sociedades se encuentra en un
proceso de construccion y dotacion de salas de audiencias, con el propésito de
garantizar la disponibilidad de infraestructura con las condiciones necesarias para
el adecuado ejercicio de sus funciones en materia de resolucién de controversias
societarias (Superintendencia de Sociedades, 2015).

» Alta concentracion de procesos que histéricamente ha existido en materia civil y
comercial: En los udltimos afos, la jurisdiccion ordinaria ha concentrado la mayor
cantidad de ingresos de procesos que se tramitan ante la Rama Judicial. A su vez,
en cuanto a las especialidades, el mayor volumen de expedientes se ha ubicado
en los juzgados y Salas penales y en los juzgados y Salas civiles,
respectivamente. Asi las cosas, si se excluye el tramite de las acciones de tutela,
durante los dltimos afios los Despachos civiles han recibido entre 618 mil y 888 mil
procesos nuevos anualmente (incluyendo tutelas), que para el afio 2015, al excluir
los ingresos por la accion de tutela, alcanzan los 503 mil procesos nuevos
ingresados. Una carga significativa, si se tiene en cuenta que los ingresos totales
de la Rama Judicial (nuevamente, excluyendo las tutelas) ha sido de 1'988.397
casos para el afio 2015 (C. S. de la J., 2016), constituyendo las controversias
civiles y comerciales alrededor de un 25 por ciento de los ingresos de casos en
todas las jurisdicciones.

Sobre este aspecto, es importante tener en cuenta que, a su vez, un porcentaje
superior. al/60 por ciento de las causas que ingresan en los juzgados civiles
municipales (Despachos que constituyen la base de la especialidad civil y que, a
sSu vez; concentran la mayor parte de ingresos dentro de la misma), corresponden

3 El punto maximo en el que se evidencié el impacto de dicha deficiencia se encuentra en el Distrito Judicial de Pasto,
donde un fallo de tutela proferido el 8 de febrero de 2016 por la Sala Penal del Tribunal Superior de dicho Distrito
concluyd que no se contaba con infraestructura necesaria para llevar a cabo las audiencias, a lo cual se sumé que la
creciente demanda de las Salas pertenecientes a los Despachos laborales y contencioso administrativos, tornaba inidonea
la alternativa de compartir dichas salas con los jueces civiles y de familia. En tal virtud, se dispuso en el fallo de tutela
suspender los efectos del Acuerdo PSAA15-10392 para el Distrito de Pasto. Sin embargo, la tutela fue revocada en
segunda instancia por la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia el dia 14 de abril de 2016, al considerar que se
evidenciaban importantes esfuerzos desde la Rama Judicial para contar con todos los medios tecnolégicos y de
infraestructura al servicio de la implementacion del nuevo régimen.
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a procesos ejecutivos™, mientras que los procesos declarativos constituyen algo
mas de un 10 por ciento de los ingresos, encontrandose las demas tipologias de
causas por debajo del 5 por ciento (C. S. de la J., 2016).

Gréafico 7. Ingreso y egresos efectivos 2008-2015
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura, Informe al Congreso 2015-2016, p. 145

Asi, el panorama se completa al estudiar la situacion de demanda de servicios por via de
los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos,.asi como por via del ejercic io de
funciones jurisdiccionales a cargo de las Superintendencias. Sobre lo primero, se
encuentra que de conformidad con la informacion estadistica consolidada por el
Ministerio de Justicia y del Derecho, las solicitudes de conciliacion ante los Centros
habilitados para el efecto han evidenciado una tendencia al incremento durante los
ultimos afios, con registros anuales que van entre las 70 mil y las 115 mil convocatorias
nuevas anuales.

Gréfico 8. Solicitudes atendidas a nivel nacional y solicitudes que terminan en
conciliacion
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Fuente: Ministerio de Justicia — Sistema de Estadisticas en Justicia. Informacion generada desde la Direccion de Métodos
Alternativos y Solucion de Conflictos

%4 para estos efectos, incluyendo las acciones de tutela, que constituyeron para 2014, un 19,58 por ciento de los ingresos en
la especialidad civil.
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En relacibn con las Superintendencias en ejercicio de funciones jurisdiccionales, la
tendencia también ha evidenciado un incremento anual en el nimero de causas que se
someten ante estas autoridades. Asi, por ejemplo, desde la Superintendencia de Industria
y Comercio reporta para el afio 2015, un Incremento, respecto a 2014, de los niveles de
atencion en relacién con los temas de proteccion de los derechos del consumidor
(aumento de medidas cautelares del 64%; aumento de demandas admitidas del 201%,
teniendo para 2014 un reporte de 31.624 demandas nuevas por dicho concepto; y
aumento de audiencias realizadas en un 57%) (Superintendencia de Industria y Comercio,
2015).

De manera similar, la Superintendencia Financiera reporta, en desarrollo de las funciones
jurisdiccionales asignadas por la Ley 1480 de 2011, relativas a la accién de proteccién al
consumidor financiero, que durante el afio 2015 recibi6 2.298 demandas, cifra que
representa un incremento del 48% con respecto al afio 2014, llegando.a un acumulado de
4.866 demandas tramitadas desde el afio 2012 (Superintendencia Financiera, 2015).
Situacién que también se registra en la Superintendencia de’ Sociedades, al reportar que
su Delegatura de Procedimientos Mercantiles ha pasado de atender, en ejercicio de
funciones jurisdiccionales, de 50 demandas en 2012 (promediando 4 mensuales), a 244
para el afo 2015 (significando un promedio de 27 al mes), lo que significa un incremento
de casi 500 por ciento en cuatro afios (Superintendencia de Sociedades, 2015).

3.2.5. Subsistema constitucional

La Constitucion de 1991 no solo representa un gran pacto politico. Es al mismo tiempo
una norma juridica. La norma fundamental y suprema del ordenamiento juridico
colombiano. Asi fue expresamente reconocido en el articulo 4° de la Constitucion® y para
tal fin se ha previsto el llamado control de constitucionalidad, esto es, la garantia dentro del
Estado de Derecho con miras a hacer efectivo el principio de integridad y supremacia de la
Constitucién (Corte. Constitucional, sentencia C- 560 de 1999, M.P. Carlos Gaviria y
sentencia C-1290 de 2001, M.P. Alvaro Tafur).

En el caso colombiano se acogié un modelo de control que la jurisprudencia ha
denominado “difuso funcional’(Corte Constitucional, Sentencia C-307 de 1996, M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa). Es difuso en la medida en que no se concentra en un Unico
6rgano sino que converge la participacion de diferentes autoridades; y es funcional porque
su ejercicio depende de las competencias asignadas por la Constitucion y la ley a diversas
autoridades. Es asi como concurren, “por un lado, la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado, como érganos encargados del control abstracto de constitucionalidad, y, por el
otro, todos los jueces y corporaciones que deben decidir las acciones de tutela o resolver
acciones y recursos previstos para garantizar los derechos constitucionales o al hacer uso

4 «ARTICULO 4.- La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u
otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales.
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de la excepcion de inconstitucionalidad en los casos concretos sometidos a su
consideracion” (Sentencia C- 1154 de 2008, M.P. Clara Inés Vargas).

Con este panorama global, lo primero que debe decirse es que la formulaciéon del Plan
Decenal de Justicia tiene como sustrato los valores y principios que subyacen en la
Constitucion Politica, al punto que se halla transversalmente inspirado en ella.

Sin embargo, su adecuada implementacibn hace necesario disefiar un..componente
especifico que ha sido denominado “Subsistema constitucional”. En él se pretende fijar,
con vision prospectiva, el escenario para el desarrollo y evolucion del control constitucional
en Colombia durante la proxima década.

El sub sistema constitucional comprende entonces un andlisisi y evaluacion de los
principales mecanismos de control abstracto y concreto de constitucionalidad, teniendo
como base los estudios diagnosticos y la experiencia acumulada. El reto consiste en
robustecer los escenarios exitosos, superar las dificultades .advertidas y enfrentar los
nuevos desafios. Es asi como se pretende explorar los siguientes escenarios:

* Mecanismos de control abstracto de constitucionalidad.
» Accion de tutela.

«  Acciones populares®.

« Excepcion de inconstitucionalidad.

Aunque existen otros mecanismos de control que tienen origen directo en la Constitucion y
aseguran su supremacia, como el derecho de peticién o el habeas corpus, por mencionar
solo algunos ejemplos, no se exploran en este acépite debido a su relacion con otros
subsistemas.

La Dimension Constitucional exige una revision de los diferentes escenarios en los que se
ejerce el control constitucional en Colombia. Ello permite hacer un diagnostico de las
problematicas y desafios en cada uno de esos escenarios.

3.2.5.1: Mecanismos de control abstracto de constitucionalidad

Como es sabido,.tanto la Corte Constitucional (art. 241 CP) como el Consejo de Estado
(art. 237 CP) ejercen control abstracto de constitucionalidad, bien sea por via de accién
publica o derrevision automatica, lo cual exige aunar esfuerzos para cualificar dichas
competencias y superar algunas dificultades o tensiones surgidas.

En el caso de la Corte Constitucional, los mecanismos de control abstracto se dividen en
dos escenarios generales: (i) la accion publica de inconstitucionalidad y (ii) el control
automatico.

* No se incluyen en este subsistema las acciones de cumplimiento y de grupo, en la medida en que tienen un vinculo més
cercano con el subsistema de Derecho Administrativo.
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De acuerdo con la informacion registrada en la base de datos de la corporacién®’, entre
1992 y octubre de 2016 se han presentado 11.807 demandas via accién publica y se han
proferido cerca de 6.085 sentencias de constitucionalidad.

Durante el mismo periodo la Corte Constitucional revis6 oficiosamente 222 decretos
legislativos (expedidos en estados de excepcion); examiné 150 _objeciones
gubernamentales a proyectos de ley; ejercié el control oficioso de 47 proyectos.de leyes
estatutarias; revisé automaticamente 3 convocatorias a referendo y decidi6/1374 conflictos
de competencia. También dict6 cerca de 6.203 Autos interlocutorios.

Entre 1992 y 2016 se han presentado en el pais mas de 5'840.000 acciones de tutela
(sobre esto mas adelante se hara referencia puntual), cuyos fallos fueron remitidos al Alto
Tribunal para su eventual revision. De los asuntos seleccionados la Corte ha proferido méas
de 17.775 sentencias. El comportamiento en el periodo puede apreciarse

en el Gréfico.

Gréfico 9. Tipos de providencia emitidas.1992-2016
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La accién 'de _inconstitucionalidad es de naturaleza publica, es decir, puede ser
presentada por cualquier ciudadano en ejercicio de sus derechos politicos (salvo algunas
excepciones'que la jurisprudencia ha venido matizando). Esa circunstancia ha hecho que
el nimero de demandas presentadas sea considerable y se hayan incrementado
proporcionalmente con el paso del tiempo.

Como quiera que a través de este mecanismo se cuestiona la validez de la legislacion vy,
por tanto, de las decisiones del Congreso de la Republica como foro democréatico por
excelencia, desde el afio 2001 la Corte ha fijado una serie de reglas jurisprudenciales que
hacen més exigente el ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad para obtener un
pronunciamiento de fondo (Corte Constitucional, Sentencia C-1052 de 2001, M.P. Manuel
José Cepeda).

47 Consultada la base de datos de la Corte Constitucional. Ultima revision: octubre 19 de 2016.
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De la misma forma, la jurisprudencia ha decantado otras sub reglas que, en definitiva,
ponen de presente la necesidad de actualizar la legislacién en la materia. En efecto, el
Decreto 2067 de 1991, “por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y
actuaciones que deban surtirse ante la Corte Constitucional”, no ha sido modificado desde
su promulgacion.

En el caso del Consejo de Estado, el control abstracto también se ejerce’ principalmente
por dos vias: (i) demandas de nulidad por inconstitucionalidad de aquellos decretos cuya
competencia no corresponde a la Corte Constitucional (art. 237-2 CP), y (ii)..control
inmediato de legalidad de ciertos decretos expedidos en el marco de estados de excepcién
(nim.8 del art. 111 de la ley 1437/11).

En algunas ocasiones se han presentado controversias juridicas acerca de la competencia
de la Corte Constitucional y/o del Consejo de Estado para conocer y decidir demandas en
relacion con ciertas normas. Asi ha ocurrido, por ejemplo, con algunos decretos expedidos
por el Gobierno Nacional, por lo que en el mediano plazo«se requiere de una regulacién
gue permita clarificar los ambitos de competencia de cada una de estas corporaciones
para superar controversias de esta indole, las cuales, vale aclarar, han surgido dentro de
un proceso normal de desarrollo y evolucion jurisprudencial ante las dificultades
hermenéuticas de la Constitucién y de la legislaciéon actualmente vigente.

3.2.5.2. Accion de tutela

La Accion de Tutela ha sido-valorada como uno de los grandes avances de la Constitucién
Politica de 1991. Permite-reclamar ante cualquier juez de la Republica, en todo momento y
lugar, mediante un procedimiento. preferente y sumario, la proteccion inmediata de los
derechos constitucionales fundamentales de un individuo cuando estos resulten
vulnerados o amenazados por las acciones y omisiones de las autoridades publicas o de
los particulares®.

Su importancia radica en que es un mecanismo sencillo y rapido para garantizar la
proteccion de los derechos fundamentales. Precisamente por eso es la herramienta mas
ampliamente utilizada en el ordenamiento juridico colombiano. No es casualidad que,
como ya se menciond, desde su creacién hayan sido presentadas cerca de 6°000.000 de
demandas de_tutela.

Sin embargo, paraddjicamente, su éxito ha dado lugar también al surgimiento de serias
dificultades para todos los actores del sistema de justicia, de manera que es urgente
adoptar medidas con el fin de garantizar su legitimidad y eficacia préactica.

Algunas de las dificultades identificadas tienen que ver con la congestion judicial, la
presentacion sistematica de acciones de tutela por los mismos hechos (fenbmeno

48 Constitucion Politica, articulo 86.
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conocido como “tutelatén”), el incumplimiento de decisiones judiciales, el tramite recurrente
de incidentes de solicitudes de cumplimiento e incidentes de desacato, el no acatamiento
de los precedentes jurisprudenciales, las dificultades en el control de supervision a los
fallos estructurales, entre otros aspectos.

En el informe que el Consejo Superior de la Judicatura presentd al Congreso de la
Republica correspondiente al afio 2015 se hace un balance general de la situacion de la
accion de tutela en el pais (C. S. de la J., 2015).

En el informe al Congreso que presenta la Rama Judicial se destaca la-creciente demanda
de tutela.

Asi mientras en 1997 las acciones de tutela sélo representaban el 3% del total de asuntos

gue ingresaban a un despacho para tramite, para 2015 las 769.655 tutelas ingresadas
representaron el 27%; es decir, cerca de la tercera parte de la demanda total
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de justicia.

Gr(fico 10. Evolucil n Ingreso de procesos y gggos de Tutelas 1997-2015

2015 59" 2836.861
2014 0 = 2647.245

2013 6340 2656.779
2012 43855 2820.229
2011 Vil 2755.474
2010 06" 2474.151

2009 8.828 485 101

2008 475" 2126.396

2007 135464 1980.333

2006 SN 1725.667

2005 60°8 1449.846

2004 6670 : 1465.544
2003 07 1355.443

2002 95" 1265.§08

2001 8507 ‘ 1489.749
2000 5E 1614.185
1999 1609.483

1008 |EEEES 1344.269
1997 ] 1496.665

|

|

'
0 500 1000 1500 2000 2500 3000
"Ingresos Procesos " Ingresos Tutelas Millares

|
|
|
|
| |
|
|
|

Fuente: C. S. de la J.

Estas estadisticas mostraron, especificamente por jurisdiccién, cdmo la especialidad civil
recibio el 31% del total de las tutelas interpuestas, seguida por la especialidad penal,
cuyos ingresos ascendieron al 29%. Panorama similar se presenta con cada una de las
jurisdicciones.

Cuadro 7. Movimiento procesal de las acciones de tutela
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Ingreso Egresos Inventario

Ingresos

Tutelas/Ingresos %

Jurisdiccion/especialidad

cciones de

Acciones

Tutelas

de Final

futelas Tutela

Efectivos
S

Efectivos

Part./Esp

Constitucional 409 258 231 }

P56 63.08% 0.

03%

Disciplinaria 32,450 4,112 4,

029 248 12.67

% 0.53%

Administrativa 287,906 95,7

790,421 3,79

4 33.24% 12.44

%

Ordinaria 2,516,096 669,578

628,658 32,7

99 26.61% 87.0

D%

Civil 766,792 214,967 200,6

7 10,301 28.

3% 27.93%

De Familia 209,357 53,385 4

8,916 2,081 2

5.50% 6.94%

Laboral 277,952 71,121 67,5

42 3,020 25.5

9% 9.24%

Penal 903,033 245,311 235,

D82 13,641 27

.17% 31.87%

Promiscuo 308,212 57,079 §

0,960 2,409 1

8.52% 7.42%

Sala Unica 11,485 7,284 7,0

49 178 63.429

0 0.95%

Salas Mixtas 39,265 20,431

18,432 1,169

52.03% 2.65%

Total General 2,836,861 769

,655 723,339

100%

B7,087 27.13%

Fuente: C. S. dela J.

Lo anterior, si bien demuestra la alta confianza del ciudadano en la accion de tutela como
mecanismo idéneo y expedito, también deja.en evidencia el alto nivel de vulneracion o
amenaza de derechos por parte de entidades publicas y de particulares, o cuando menos
de percepcién ciudadana, lo.que a su vez se-traduce en un alto impacto en la congestion
de los despachos judiciales.

A ello hay que afiadir que con frecuencia los obligados por un fallo de tutela se rehtdsan a
cumplirlo y apelan.a estrategias dilatorias que a la postre representan nuevas demandas
de justicia./En estos casos se puede presentar tanto la solicitud de cumplimiento como el
incidente de desacato para lograr el acatamiento de las decisiones, , con el consecuente
incremento de la congestion en la administracion de justicia.

En relacion con el incidente de desacato, no se registran estadisticas del Consejo Superior
de la Judicatura sobre el numero de ingresos y egresos de los mismos en las
jurisdicciones, lo que debe ser superado en el corto plazo de cara al disefio de politicas
publicas en esta direccion.

No obstante, existen estudios académicos basados en el andlisis de casos en los que se
reflejan altos niveles de incumplimiento (Toro, 2007; Lopez, s.f.). Por ejemplo, en una
investigacion realizada por la Universidad del Rosario, de los 431 expedientes explorados
bajo el criterio de efectividad del incidente de desacato, se encontrd que solo en el 43,93%
de los casos en los que se formularon incidentes se logré el cumplimiento efectivo de la
sentencia. En contraposicion, en un 30,14% de casos los obligados se negaron a obedecer
las 6rdenes y en el 12,62% de casos restantes el cumplimiento que se obtuvo fue parcial.
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Esto plantea un inconveniente en cuanto a la fuerza del incidente de desacato como
herramienta para el cumplimiento de los fallos.

Por todo lo anterior, en los Ultimos afios se ha venido discutiendo sobre la necesidad de
reformar el Decreto 2591 de 1991, “por el cual se reglamente la accidén de tutela
consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica", con el fin de_ fortalecer y
actualizar este importante mecanismo de proteccion de derechos fundamentales. Es
necesario entonces discutir cada uno de los puntos que deben .ser-reformados para
fortalecer y dar sostenibilidad a esta importante accion constitucional.

El incremento exponencial en la presentacion de acciones de tutela ha sido documentado
por la Defensoria del Pueblo. Por ejemplo, en el afio 2014 se interpusieron 498.240
solicitudes de tutela. De acuerdo con la Defensoria, “lo anterior implica que
aproximadamente cada 63 segundos se interpone una accion, si se tiene en cuenta que
los usuarios disponen de las 24 horas de los 365 dias del ano para presentarlas”
(Defensoria del Pueblo, 2014).

Para ese mismo periodo, “los cinco derechos mas invocados en las tutelas fueron, en su
orden: peticion (51,88%), salud (23,74%), otros derechos econdmicos, sociales vy
culturales (16,05%), vida digna y dignidad humana (14,55%), y seguridad social (10,85%).
De estos, el derecho de peticién presenta el mayor crecimiento con el 18,22% con relacién
a 2013” (Defensoria del Pueblo, 2014).

Otra informacion relevante que debe mencionarse del referido informe es la siguiente:

“Los lugares donde se interpusieron el mayor numero de tutelas fueron, en su
orden: Antioquia (32,71%), Bogota (16,68%), Valle del Cauca (8,12%), Santander
(4,29%) y Tolima (3,33%). Segun el indicador del nimero de tutelas por cada
10.000 habitantes, nueve (9) regiones presentan indicadores superiores al valor
nacional (105 tutelas), a saber, Antioquia, Caqueta, Putumayo, Caldas, Meta,
Risaralda, Tolima, Quindio y Bogota.

Las entidades con mas tutelas en Colombia fueron: la Unidad para la Atenciéon y
Reparacion Integral a las Victimas con 146.603 (29,41%), ISS /Colpensiones con
50.160 (10,06%) y los Juzgados, Cortes y Tribunales con 25.431 (5,10%)”.

Del universo de tutelas presentadas durante el afio 2014 se concluye que cada 4 minuto
se interpuso en Colombia una tutela para reclamar servicios de salud. En efecto, “de las
498.200 tutelas interpuestas, 118.281 (23,74%) fueron para reclamar algln servicio de
salud, constituyéndose como la cifra mas alta desde la expedicion de la Sentencia T-760
de 2008” (Defensoria del Pueblo, 2014).

Con fundamento en el referido estudio la Defensoria del Pueblo present6 las siguientes
recomendaciones generales:
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“Instar a todas las autoridades competentes y demas actores involucrados para
gue den respuesta oportuna a los derechos de peticion instaurados por los
ciudadanos en cumplimiento del articulo 23 de la Constituciéon Politica de
Colombia, dado que el incumplimiento de este derecho fundamental esta
generando mas de la mitad de las acciones de tutela.

Exhortar al Gobierno Nacional para que con base en los resultados encontrados
en este estudio, adopte las medidas necesarias para subsanar las fallas que
aguejan el Sistema General de Seguridad Social en Salud y garantice .su goce
efectivo.

Solicitar al Ministerio de Salud y Proteccién Social que explique las razones del
aumento presentado en las acciones de tutela en salud, tal como se demuestra en
el presente documento, tal como lo establece la orden 30 de la Sentencia T760 de
2008, emanada de la Honorable Corte Constitucional.

Exhortar a los Jueces de la Republica para que.en sus sentencias de tutela,
establezcan en su decisién que si una tecnologia en salud (medicamentos,
procedimientos, tratamientos, etc.), se (encuentra incluida en el POS, no se
autorice el recobro de la misma, para locual-le, solicitara dicha verificacién al
FOSYGA.

Solicitar a los Jueces de la Republica, verificar el cumplimiento de las acciones de
tutela en los términos establecidos y de los incidentes de desacato, interponiendo
sanciones severas a las entidades infractoras.

Solicitar al Consejo. Superior de la Judicatura, que segun sus competencias,
investigue a los jueces .que no le hagan seguimiento a los fallos de tutela, ni a los
incidentes de desacato.

Exhortar al Ministerio de Salud y Proteccion Social para que disefie y ponga en
practica un modelo de atencion en salud, con base en atencion primaria, salud
familiar y comunitaria, para fortalecer el papel de los médicos generales dentro del
modelo de atenciéon en salud.

Instar~al ‘Ministerio de Salud y Proteccién Social para que en el proceso de
transicion entre el POS actual y el plan de beneficios por inclusiones implicitas de
que trata el articulo 15 de la Ley Estatutaria, no se menoscabe el acceso a las
personas con enfermedades huérfanas o con patologias de frontera entre lo
estético y lo funcional.

Reiterar al Ministerio de Salud y Proteccion Social para que de manera prioritaria
presente los resultados de los estudios iniciados para la formacion de especialistas,
de acuerdo con las necesidades del pais y desarrolle una politica publica que
garantice la oferta de especialistas en las distintas regiones.
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Solicitar al Ministerio de Salud y Proteccion Social, para que armonice la
jurisprudencia constitucional con las normas legales, especialmente decretos y
resoluciones, de tal forma que haya unificacion de criterios.

Reiterar al Ministerio de Salud y Proteccién Social, que en virtud de los principios
de equidad y progresividad, fije mas categorias de cuotas moderadoras y copagos,
de manera proporcional a la capacidad de pago de los cotizantes, dada la barrera
de acceso que estos gastos estan ocasionando en los usuarios.

Instar nuevamente a la Superintendencia Nacional de Salud para que en.uso de
sus competencias, investigue y sancione a las EPS que nieguen servicios de
salud, incluidos dentro del POS, en cumplimiento de la orden 19 de la Sentencia T-
760 de 2008. Solicitar a la Superintendencia Nacional de Salud que realice una
audiencia publica cada seis (6) meses, en la que divulgue los resultados de las
investigaciones y sanciones de las EPS que reiteradamente 'nieguen servicios de
salud que se encuentran en el POS. Insistir a la Superintendencia Nacional de
Salud para que investigue a las IPS que nieguen.servicios habilitados con el
argumento del no pago por parte de las EPS.

Requerir a la Superintendencia Nacional de” Salud y a las entidades territoriales
con el fin de que hagan vigilancia especial a los'servicios de urgencia de todas las
IPS, en cumplimiento a lo establecido en el articulo 14 de la Ley Estatutaria en
Salud.

Exigir a la Unidad para la Atencion. y-Reparacion Integral a las Victimas que dé
respuesta oportuna y de fondo a las solicitudes de la poblaciéon desplazada y
victimas de la violencia, en las medidas de proteccion, asistencia, atencion y
reparacion integral, asi.como las demas establecidas en la Ley 1448 de 2011, con
ocasioén al graninumero de tutelas que se estan generando.

Exhortar a‘las EPS para que fortalezcan las oficinas de atencion al usuario con el
fin de que sean altamente resolutivas con las peticiones, quejas y reclamos de los
mismos. Igualmente, para que en uso de las competencias publicas delegadas,
cumplan _con su obligacion legal y moral de garantizar de manera oportuna la
prestacion de los servicios contemplados en el plan de beneficios.

Solicitar a las EPS, implementar de manera inmediata los mecanismos necesarios
para "dar cumplimiento a la Ley 1751 de 2015 (Estatutaria en Salud),
especialmente en lo relacionado con: goce efectivo del derecho fundamental a la
salud, derechos y deberes de los usuarios, atencién prioritaria a los sujetos de
especial proteccién, participaciéon en las decisiones del sistema de salud, redes de
servicios, prohibicion de la negacion de servicios de urgencia, autonomia
profesional y respeto a la dignidad de los profesionales y trabajadores de la salud.

Conminar a las EPS para que en cumplimiento de la jurisprudencia vigente, paguen
con oportunidad las licencias de maternidad y las incapacidades.
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Exigir a las IPS la prestacion de los servicios de salud habilitados a los usuarios
gue lo requieran, sin pretextos de presuntos incumplimientos de pagos por parte
de las EPS.

Insistir a las entidades encargadas de reglamentar la Ley 1709 de 2014
(modificaciones al Sistema Penitenciario y Carcelario), para que se desarrolle el
modelo de atencién en salud para la poblacién privada de la libertad. Ademas, se
adecuen, amplien y construyan &reas sanitarias en los establecimientos de
reclusion del orden nacional (ERON) a cargo del INPEC”.

De otra parte, teniendo en cuenta el contexto descrito, en el afio 2015 la Defensoria del
Pueblo presenté ante el Congreso de la Republica un proyecto de Ley Estatutaria que
pretendia la reforma del Decreto-ley 2591 de 1991.

La Defensoria le apostd a una reforma que, principalmente, incorporara en la norma los
criterios jurisprudenciales dictados por la Corte Constitucional en'la materia y que orientara
de mejor manera los criterios para el proceso de seleccién de revision de tutelas para
revision por el Tribunal Constitucional.

En relacién con el incidente de desacato, el articulo'57.de:la pretendida reforma buscaba
incorporar el término improrrogable de 10 dias para tomar la decision de imponer el
desacato, una vez dado el incumplimiento, deseando establecer en la norma el término
gue la Corte habia determinado jurisprudencialmente.

Otro de los puntos importantes en la.reforma:planteaba, para el proceso de seleccién, que
se aumentara a 3 el nimero de magistrados que decidian sobre la seleccion, con el fin de
dificultar el veto en aquellos.asuntos en los cuales un magistrado estuviera de acuerdo con
la seleccion de un caso y-el otro-no lo estuviese, al tiempo que se pretendia fortalecer el
ejercicio de deliberacion en el proceso de seleccion.

Por otra parte, se intentd incorporar la motivacion del acto de seleccién, la posibilidad de
gue se pudiera solicitar a los magistrados audiencias excepciones para discutir asuntos de
que tuvieran-relacion con los casos bajo revision, con el fin que la ciudadania pudiera tener
mayor veeduria y-control sobre las decisiones.

Asi mismo, la reforma pretendia establecer términos precisos para la publicacion de las
sentencias unavez se hubiere tomado la decision correspondiente.

También se establecia un término para decidir sobre las nulidades, la vinculatoriedad del
precedente de la Corte Constitucional como mecanismo de interpretacion, la inclusion de
la accién de tutela como mecanismo de evaluacion de los jueces en los criterios del
Consejo Superior de la Judicatura.

Infortunadamente la reforma fue archivada por el Congreso de la Republica, por lo que

todas las preocupaciones alli expuestas y que se tradujeron en el proyecto de ley
mantienen plena vigencia.
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Como otro de los asuntos importantes en esta dimensién, resulta la discusion del rol del
juez en las politicas publicas. Esto ocurre cuando el Tribunal Constitucional da 6rdenes
estructurales que comprometen que impactan en el disefio y formulacién de politicas
publicas. Ello ha dado lugar, desde hace ya varios lustros, a discusiones que versan sobre
la legitimidad del activismo judicial y las atribuciones del juez para asumir este rol.

En este sentido, un caso emblematico de fallo estructural ha sido el de la sentencia T025
sobre desplazamiento forzado. Al tratarse de un problema estructural cuya soluciéon no
es inmediata sino que requiere de grandes esfuerzos presupuestales, administrativos e
institucionales, la Corte Constitucional decidi6 mantener la competencia sobre el tema y
hacerle seguimiento, para estos efectos. Entre los afios 2004 a 2010 profirié 84
decisiones de seguimiento y 14 audiencias publicas de discusion con actores
involucrados en el fendmeno del desplazamiento, manteniendo asi la jurisdiccion sobre
el caso e impulsando el cumplimiento de las 6rdenes impartidas 'y. dictando nuevas
Ordenes dirigidas a superar las falencias persistentes.

Sin embargo, debido a la magnitud y a la exigencia del proceso de seguimiento la Sala
Plena de la Corte Constitucional, en el afio 2009, decidié crear una Sala Especial de
Seguimiento a la sentencia T-025 de 2004 encargada de la constatacion judicial de los
avances Yy retrocesos en la superacion del estado de cosas inconstitucional en materia
de desplazamiento forzado y la adopcién de todas las decisiones de fondo y de tramite,
para verificar el cumplimiento de las érdenes dictadas en la sentencia y sus autos de
seguimiento.

La misma medida adopt6 en relacién con el seguimiento a la Sentencia T-760 de 2008, que
fue un fallo estructural en lo relativo al derecho a la salud de los colombianos.

Como quiera que el ordenamiento juridico no regula con claridad la creacién de este tipo
de salas de decisién en el marco del control de seguimiento a los fallos estructurales de
tutela, y no existen criterios precisos de procedimiento ni mecanismos que guien el
ejercicio de esta herramienta juridica, un ejercicio prospectivo como el que implica el
Plan Decenal de Justicia debe tener en cuenta esta discusion y procurar converger en
los puntos que busquen fortalecer este importante ejercicio que lleva a cabo el maximo
tribunal constitucional.

3.3. DIMENSIONES ESPECIALES

3.3.1. Subsistema étnico

Para la consolidacion de una sociedad diversa, pluriétnica y en armonia, como esta
consignado en la Constitucion Politica de 1991 (Articulo 7), resulta necesario el
reconocimiento pleno de los grupos étnicos y el respeto y garantia de sus derechos. Asi, se
hace necesaria la ejecucion de acciones concretas y la inclusién de la dimensién étnica y
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cultural en términos colectivos e individuales, con enfoque diferencial, en planes, proyectos,
procedimientos, instrumentos y formatos de los agentes gubernamentales (DNP, 2012).

Para el cumplimiento de este propésito, resulta indispensable reconocer tres grandes
grupos étnicos en nuestro pais, con el comun denominador de la diversidad: indigenas;
negros, afrocolombianos, palenqueros y raizales; y el pueblo Rrom. Con respecto a esta
identificacion vale anotar dos aspectos: a) todos los grupos han afrontado dificiles
situaciones de pervivencia debido a factores como el conflicto armado, el aislamiento
geogréfico, el desconocimiento y la discriminacién, entre muchos otros; Y'b) la identidad
de estos grupos no es estatica ni necesariamente opuesta o0 externa ala dela sociedad
mayoritaria en Colombia. Aqui es relevante recordar el concepto de “multiculturalismo
critico” desarrollado por los cientificos sociales Robert Stam y Ella Shohat (1994) que
“rechaza un concepto unificado, esencialista de la identidad; mas bien, se ve a si mismo
como policéntrico, multiple, inestable, histéricamente situado, el producto de Ila
diferenciacion en curso y de las identificaciones polimorfas” (Shohat y' Stam, 1994).

Ahora bien, ante las situaciones que han amenazado la supervivencia y que
inevitablemente han reforzado sus identidades polimorfas, los pueblos étnicos de
Colombia siempre han enunciado sus propias respuestas para asegurar su proteccion, y
han manifestado publicamente que: “al igual que los diferentes sectores sociales del pais,
sofiamos construir una politica de paz con justicia social, lo que significa para todos una
democracia real y respeto a la vida, una politica que busque superar la miseria y la
pobreza y para nosotros, reconocimiento.a la diversidad étnica y cultural”®.

Mas alla de esto, en el marco de la construceion del Plan Decenal de Justicia 2017-2027,
es necesario resaltar que la justicia propia de los pueblos étnicos de Colombia ha
persistido gracias a un paralelismo juridico generado de hecho y no en derecho (Gémez,
2015). Esto quiere decir que el Estado colombiano no ha ostentado el monopolio real del
derecho o la plena capacidad de coordinar otros derechos que coexisten en su territorio.
Segun el antropdlogo juridico Herinaldy Gomez Valencia, “ese paralelismo no se resolvio
sino que se transformd con el reconocimiento constitucional de la Jurisdiccién Especial
Indigena” (Gomez, 2015).

Desde esta perspectiva, el reto de los préximos diez afios con respecto a la dimension
étnica de la justicia'tiene diferentes aristas complementarias entre si: primero, abordar la
discusion del reconocimiento constitucional de otras jurisdicciones especiales aparte de la
indigena; segundo, generar una confianza sostenible por parte de los pueblos en el Estado
a partir de la transformacion del paralelismo juridico en un eficiente pluralismo juridico; y
tercero, implementar politicas publicas con los pueblos étnicos, teniendo en cuenta las
realidades, capacidades, saberes y aportes de cada territorio, las diferencias entre los
grupos y, por supuesto, haciendo visible el impacto por género, edad y orientacién sexual
diversa, que se acentiia como consecuencia de los dafios que ha representado la violencia
en nuestro pais.

49 Congreso de los Pueblos Indigenas de Colombia Cota, Cundinamarca, noviembre 25 - 30 de 2001.
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Con el fin de ilustrar cabalmente los desafios antes enunciados, a continuacion seran
expuestos cuatro casos especificos que destacan por su complejidad y en los que
diferentes actores (principalmente estatales y de cooperacion internacional) han
emprendido estrategias a tener en cuenta en la dimensién étnica del Plan Decenal de
Justicia: Sur de Cérdoba, pacifico de Narifio, La Yuquera, Cauca y un panorama general
del Pueblo Rrom.

3.3.1.1. Sur de Cérdoba:

El sur del departamento de Cérdoba, especialmente los municipios de Montelibano, Puerto
Libertador, Tierralta y San José de Uré, es una regidn caracterizada por la presencia de
grupos étnicos y por un prolongado conflicto armado. Particularmente, en la parte alta de
los rios Sinu y San Jorge, habitan 10.438 indigenas. Los de la etnia Zena estan ubicados
en Puerto Libertador y Montelibano y la poblacion Embera-Katio se encuentra, en su
mayoria, en Tierralta (Centro de Coordinacion y Accion Integral, 2011, pag. 54).

Segun un testimonio publicado por USAID en el documento “Barreras de acceso a la
justicia: caracterizacion en funcion del contexto” del Proyector de Acceso a la Justicia
adelantado en esta zona del pais “Si la justicia formal no-es capaz de atender los conflictos
gue tenemos, tampoco lo seré para responder en un escenario de posconflicto”.

En este contexto, uno de los objetivos clave debe ser pasar de una justicia paralela a la
estatal y la étnica, en la que la coercion.y la violencia han sido los medios mas recurrentes
para dirimir conflictos, a una justicia operativa, incluyente, cercana y eficiente que
garantice resultados para no ahondar mas-en la desconfianza y la impunidad (USAID,
2016).

Paralelamente, llama la atencion la necesidad de la aplicacion de medidas efectivas de
proteccion sobre reclamantes de tierras, lideres e indigenas que estarian expuestos en el
proceso a sufrir represalias por parte de los actores armados. Para las personas del sur de
Cordoba, la seguridad pasa por el desarrollo de acciones sostenidas e integrales para la
recuperacion del territorio y el imperio de la ley, y por una real aplicaciéon de justicia y su
aparato judicial por la via de una accién efectiva en la judicializacion de los victimarios y la
satisfaccion de los derechos de las victimas, especialmente con los delitos de mayor
impacto como el despojo (USAID, 2016).

Finalmente, vale resaltar la necesidad de una estrategia de seguridad que vaya mas alla
de la justicia transicional, que desconcentre las instituciones judiciales hacia los territorios
de menor presencia estatal y que entable relaciones eficientes y respetuosas con la
jurisdiccién especial indigena y con las justicias propias de los pueblos étnicos.

Principales probleméticas en justicia:

» Por el desplazamiento, el territorio colectivo no esta ocupado por los pueblos a
quien le corresponde. No hay un plan retorno y el territorio en el que hoy habitan no
es reconocido como propio. El tema de la tierra es muy delicado.

« Desconocimiento de orden publico para entrar al territorio colectivo.
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» Presencia de grupos ilegales.

« Presencia y siembra de cultivos ilicitos.

* Amenazas contra las autoridades.

» Reclutamiento de menores indigenas.

+ Falta de informacién para acceder a la justicia.

+ Falta de coordinacion con los jueces, fiscales, comisarias, alcaldia. municipal,
Gobernacion y grupos legales e ilegales armados (discriminacion y-reconocimiento
de las autoridades)

3.3.1.2. Pacifico de Narifo:

En la costa pacifica del departamento de Narifio es posible identificar multiples colectivos
étnicos que hoy en dia no logran acceder de manera uniforme y total a servicios de
administracién de justicia propia y estatal. Tal es el caso de los pueblos Awa, Eperara
Siapidara y afrodescendientes que, por intermedio de sus organizaciones, han construido
cuatro propuestas concretas respecto al fortalecimiento de la justicia propia y étnica en
sintonia con el Plan Nacional de Desarrollo:

* Comités de Justicia (Consejos Comunitarios).

» Espacios de Sanacién, Armonizacién y Resocializacion (Awa — UNIPA).
» Justicia Propia (Eperara Siapidara).

* Reglamentos Internos (Awa — CAMAWARI).

Es necesario anotar que si bien las anteriores propuestas responden a colectivos étnicos,
estos estan conformados por. pueblos indigenas, a quienes la Constituciéon Politica de
Colombia les reconocid a. través del articulo 246, facultades jurisdiccionales en sus
territorios; y pueblos afrodescendientes que también gozan de territorios colectivos y que,
organizados en Consejos Comunitarios, tienen la facultad, segun el articulo 5 de la Ley 70
de 1993, de “hacer.de amigables componedores en los conflictos internos factibles de
conciliacion”.

Es pertinente resaltar que para Narifo, el Plan Nacional de Desarrollo “Todos por un
nuevo pais” contempla, dentro del Programa Seguridad Integral y Convivencia Ciudadana,
el subprograma “Estrategia Integral de Seguridad y Convivencia”. En él se apoyaran 34 de
los 64 municipios del Departamento en materia de acceso a la justicia. Los indicadores de
producto y metas asociadas en dicho tema que fundamentan directamente este proyecto
de inversion son:

» El fortalecimiento de dos procesos de justicia propia y convivencia en comunidades
indigenas y/o afrodescendientes.

« Laimplementacién de 4 proyectos de conciliacion, ciudadania y convivencia vecinal
en el Departamento.

Finalmente, vale anotar que el Plan Nacional de Desarrollo contempla también programas
en todos los municipios que aborda este proyecto de la siguiente manera:
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« Tumaco: Programa “Tumaco Pazcifico y Participativo”. Subprograma “Paz,
seguridad, acceso a la justicia, resolucion pacifica de conflictos y convivencia
ciudadana”.

* Barbacoas: Programa “Paz y reconciliacion, compromiso de todos”, Subprograma
“Justicia cercana al ciudadano”.

* Roberto Payan: Programa “Participacion ciudadana desde el territorio”

» Magui Payan: Programa “Postconflicto en paz y armonia” ‘Subprograma “Justicia
cercana al ciudadano”.

» El Charco: Programa “Seguridad y convivencia en el territorio”.

* Ricaurte: Programa “Corresponsabilidad institucional y social para la convivencia y
la paz” Subprograma “Centros de Convivencia para la paz y Centros de Reclusién”.

» Santa Barbara Iscaundé: eje estratégico “Santa Barbara gobernable”.

En Narifio hay una fuerte tension entre las autoridades afro e_indigenas, y los mandos
medios de la guerrilla alrededor del reconocimiento de la autonomia ‘de las comunidades.
En ese sentido, habrd que poner en marcha acuerdos precisos para no crear nuevos
conflictos y fricciones.

3.3.1.3. La Yuquera:

El Pueblo Indigena Tukano Oriental del resguardo La Yuquera, ubicado en el
departamento de Guaviare, municipio de Calamar, se asentd en 1973 en el territorio donde
hoy es su resguardo. Desplazados desde el departamento del Vaupés como consecuencia
de la violencia provocada por la explotacion de caucho, en la que los indigenas eran
esclavizados para extraer.dicho producto.

El territorio La Yuquera fue constituido legalmente el 27 de julio de 1994. El propdésito de
dicho pueblo ha sido fortalecer su territorio bajo los principios de autonomia, identidad,
justicia, respeto, trasparencia y unidad.

Ahora bien, el territorio donde se encuentra este grupo indigena colinda con
asentamientos en los que se encuentran colonos y donde hay presencia de grupos
armados. Por ello, dicha comunidad dentro de plan de vida ha manifestado la importancia
de fortalecerse en’ su justicia propia y la coordinacién entre su jurisdiccion especial
indigena con la justicia ordinaria, debido a que se han aumentado los conflictos.

Asi, como una primera forma de colaboraciéon con las necesidad anotadas por el pueblo
Tukano del resguardo La Yuquera en su plan de vida, el Ministerio de Justicia y del

Derecho realizd un primer acercamiento en el que se efectlio un didlogo de saberes para
identificar las necesidades de dicho pueblo en materia de justicia, en el cual los indigenas
manifestaron la necesidad del acompafiamiento por parte del Estado en el fortalecimiento
de la su justicia propia y de la jurisdiccion especial indigena.

3.3.1.4. Rrom
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Particularmente en Colombia, la relacion entre los Rrom y los no Rrom (gadyi), se ha
manifestado tradicionalmente en un sentido unilateral: ya sea como exclusion al negar su
existencia en el campo juridico, o ya sea como respeto de su forma de vida, sin contacto.
Esto indudablemente ha limitado la interaccion entre el Estado y los grupos humanos con
sentidos culturales diversos -como los Rrom-, derivandose en la permanencia de
estereotipos, el desarrollo de prejuicios, la manifestacion de discriminaciones y el
desconocimiento de instrumentos de justicia propia.

El pueblo Rrom en lo que hoy es Colombia, durante la época colonial, fue integrado a la
categoria de “arrochelado”. Esto quiere decir, de “grupos de personas que vivian al
margen de la legislacion colonial y que habian logrado construir, de alguna manera,
sociedades alternativas al sistema de dominacidon hispanica”. Este seria el punto de
partida de una separacién con lo que posteriormente seria llamado el Sistema Judicial
Nacional.

A partir del boom del multiculturalismo en los afios 60 y 70, comorreaccion frente a la
uniformizacién cultural de la globalizacion, se reconoce la“importancia de comprender,
fortalecer y hacer visibles los modos de vida de comunidades:cominmente silenciadas.
Esta situaciéon motivo a los Estados a formular politicas-publicas que propiciaran didlogos
constructivos entre las sociedades mayoritarias y las minorias étnicas. Sin embargo, el
nivel de visibilidad social del pueblo”Rrom, de reconocimiento de sus derechos por parte
de los Estados y de su participacion como sujeto colectivo de politicas publicas
especificas, parece ser aun deficitario a la luz de las necesidades.

Finalmente, vale anotar que los esfuerzos en materia de justicia estaran destinados,
primero, a crear propuestas de fortalecimiento'de la Kriss Rromani como una instancia de
justicia propia ligada a los usos y costumbres del pueblo Rrom. Esto a partir del
reconocimiento de sus légicas particulares. Y segundo, se deberd construir vias de
comunicacion efectivas entre los. Rrom y el Estado con miras a asegurar el ejercicio
efectivo de la ciudadania por parte de las entidades individuales y colectivas de este
pueblo transnacional.

3.3.1.5. Problematicas centrales y comunes de los pueblos étnicos y causas

De manera mas general pueden identificarse alrededor de del sistema de justicia
problematicas en torno a los pueblos étnicos la siguiente problemética: A pesar del
reconocimiento. otorgado a los sistemas de justicia propios en el bloque de
constitucionalidad y la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en la actualidad se
presentan conflictos de coordinaciéon y reconocimiento que son agravados por factores
como la presencia de grupos armados organizados en los territorios de los pueblos
étnicos, la existencia de esquemas de “justicia paralela”, desconfianza en los operadores
de justicia formal e informal ajenos a las comunidades y la indeterminaciones propias del
postconflicto postacuerdo.

Dentro de las causas directas de estas problematicas pueden destacarse:
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» Desconocimiento de la justicia étnica: Desde hace algun tiempo existe una
necesidad y una demanda de las comunidades étnicas por asegurar las
condiciones de su existencia fisica y cultural, siendo indispensable para la
segunda situacion poder ejercer su autonomia, sus usos Yy costumbres, y
necesariamente mantener sus estructuras y el orden interno. En este sentido,
actualmente la exigencia de fortalecimiento de sus sistemas de justicia propia son
fundamentados en el reconocimiento otorgado por la Constitucion/Politica 'y en el
Convenio 169 de la OIT. En atencién a dichos preceptos de rango.constitucional y
las legitimas exigencias de los pueblos, es de vital importancia el
acompafiamiento y el apoyo del Estado colombiano al ejercicio propio de.justicia
gue dentro de su autonomia realizan los pueblos étnicos.

Mas alla de esto, es indispensable que las justicias de los pueblos étnicos de
Colombia sean conocidas dentro del complejo entramado cultural que las
envuelve. Es muy cierto que cualquier elemento de una sociedad se encuentra
interrelacionado con todos los demas (); asi, el reconocimiento de las justicias
debe venir acompafiado por un interés generalizado de entender las logicas
particulares de los pueblos a partir del ya mencionado “multiculturalismo critico”.

» Insuficiencia de los instrumentos.de articulacién'de la justicia étnica con la justicia
ordinaria: El ejercicio de la administracién de justicia que realizan las diferentes
comunidades étnicas en Colombia, actualmente, generan una serie de dificultades
y obstaculos para dichos pueblos debido a la falta de comprension por parte de la
justicia ordinaria frente a otras visiones de justicia. Esto sucede debido a la falta
de conocimiento por-parte de los operadores juridicos ordinarios de que Colombia
es un Estado social de derecho pluriétnico y multicultural.

En el marco del derecho propio por parte de los pueblos y de la judicializacion de
miembros de ‘dichos ' pueblos por parte de la jurisdiccion ordinaria implica
necesariamente un deber de interaccion entre las jurisdicciones. Bajo tal entendido
se tiene obligaciébn de crear instrumentos de Coordinacion, dependiendo del
pueblos (indigenas, Rrom, raizal, etc.) que permita reflejar mediante dialogos
interculturales la armonizacion y coordinacion entre los sistemas de justicia
ordinaria'y étnica.

» ~ Inexistencia de politica publica de atencion diferenciada a los miembros y
comunidades étnicas: Actualmente, no existe una politica publica diferenciada
para los pueblos étnicos, por lo cual es de gran importancia crear un instrumento
de politica de atencion para abordar los asuntos étnicos desde un enfoque
diferencial teniendo en cuenta las diversas cultural existente en Colombia y poder
realizar una acompafiamiento integral a las comunidades bajo una mirada
intercultural de sus modos de vida.
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Estas probleméticas han tenido como efecto general una falta de reconocimiento y
coordinacién de la justicia étnica como un elemento integrante del sistema de justicia
formal en Colombia ha generado una constante violaciéon de derechos fundamentales,
como los derechos a la diversidad étnica y cultural, el debido proceso, la igualdad, entre
otros, reconocidos en la Constitucién Politica y en los tratados de derechos humanos
ratificados por Colombia.

Adicionalmente, la falta de enfoque diferencial al momento de la atencion en justicia de los
pueblos étnicos ha generado una doble vulneracion: una por discriminacién y-otra falta de
reconocimiento como pueblo étnico o como integrantes de una determinada comunidad.

3.3.2. Subsistema de justicia transicional y postconflicto

Segun informaciéon proveniente del Registro Unico de Victimas, en Colombia han sido
registradas como victimas 8'320.874 colombianos y colombianas, de las cuales 8022.919
corresponden a victimas del conflicto armado en un total de 9°645.535 eventos

51; presentandose tales cifras como un reto para la consecucién de una paz estable y
duradera tal y como reza el acuerdo firmado entre las FARC y el Gobierno Colombiano.

El siguiente Cuadro, muestra de manera desagregada por hecho y nUmero de personas

a las victimas del conflicto:

Cuadro 8. Victimas por hecho victimizante

Hecho Personas

Abandono o despojo forzado de tierras 10.371

Acto terrorista atentado, combates, hostigamientos | 90.364

Amenaza 306.641
Delitos contra la libertad y la integridad sexual 14.847
Desaparicién forzada (directas) 46.013
Desaparicién forzada (indirectas) 116.618
Desplazamiento 6'827.447

%1 Seglin el Registro Unico de Victimas, son considerados como eventos, ocurrencias de un hecho victimizante a una
persona en un lugar y una fecha determinada
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Homicidios (directas) 625.708
Homicidios (indirectas) 70.659
Minas antipersonales, municién sin explotar 10.964
Pérdida de bienes muebles o inmuebles 105.291
Secuestro (directas) 28.184
Secuestro (indirectas) 377
Tortura 9.873
Vinculacién de nifios, nifias y adolescentes 7.964

Fuente: Registro Unico de Victimas, corte 01 de enero de 2017

En este contexto, el Plan Nacional de Desarrollo 2014 -2018, en su.capitulo VIl a través

de los objetivos que se proponen en materia de justicia también resalta la importancia de

fortalecer los roles del Estado para el goce efectivo de derechos'y el fortalecimiento de

las instituciones democraticas para la promocion, respeto y proteccion de los derechos
humanos, la construccién de acuerdos sociales incluyentes y la gestion pacifica de
conflictos. En materia de justicia transicional concretamente propone avanzar hacia la
garantia del goce efectivo del derecho a las victimas del conflicto armado y fortalecer y
articular los mecanismos de transicion hacia la paz.

En sentido, la introducciéon del componente de justicia transicional como una dimensién
especial del plan, tiene por objetivo,.de.una parte, el reconocimiento de aquellos
instrumentos que, de caracter excepcional y transitorio, ocuparan un lugar esencial en la
garantia del derecho a la justicia en‘el' posconflicto; y de otra, la planificacion integrada de
estos, con los mecanismos de justiCia ordinaria para garantizar la armonia en la accién del
Estado en la administracion de justicia.

A lo largo de los tres ultimos lustros, se han puesto en marcha varios instrumentos
normativos con la finalidad de subsanar el déficit en materia de justicia e implementar
instrumentos propios:.de la justicia transicional, es asi como surgen en el panorama
legislativo la Ley 975 de 2005 denominada Justicia y Paz, la Ley 1424 de 2001 o la Ley de
desmovilizados/y el procedimiento contemplado en el punto cinco del Acuerdo general
para la terminacién’del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera. Ademas
de estos, en el afo 2012 se tramité ante el Congreso de la Republica el acto legislativo 01,
el cual elevé.a rango constitucional la justicia transicional, de manera tal que a partir de la
firma de los acuerdos de paz fruto de la negociacién con las FARC, se pudiesen introducir
los mecanismos adecuados para el desarrollo de la paz.

De igual manera, se han desarrollado seis instrumentos juridicos que en el marco de la
justicia transicional han generado medidas para la determinacion de responsabilidades
penales especiales, mecanismos de verdad, atencibn y reparacion a victimas,
reincorporacion a la vida civil de excombatientes y garantias de no repeticion.

3.3.2.1. Los problemas que enfrenta la justicia transicional en Colombia
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Existen cuatro grandes problematicas que afronta la Justicia Transicional en Colombia que
son de interés para el Plan:

» Barreras de acceso a los mecanismos de justicia transicional.
» Condiciones de inseguridad juridica para los mecanismos.

* Problemas que afectan la eficiencia en el tramite de casos.

» Déficit de calidad de los programas.

Estos problemas se examinan de manera transversal a los siguientes« grupos de
mecanismos que se relacionan a continuacion:

* Mecanismos transicionales judiciales para la determinacion .de. responsabilidad
individual.

* Mecanismos transicionales para la atencién y reparacion-a las victimas

* Mecanismos extrajudiciales para la consecucion de'la verdad.

3.3.2.2.1. Mecanismos transicionales judiciales para la determinacion de responsabilidad
individual.

El proceso judicial especial que contemplaba la Ley 975 de 2005 denominada ley de
justicia y paz, la Ley 1424 de 2011 o Ley de desmovilizados, y procedimiento que
contempla el punto 5 del Acuerdo Especial para la Terminacién del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera en el marco de las negociaciones entre el
Gobierno Nacional y las FARC, son hasta la fecha los 3 procedimientos judiciales que en
el marco de la justicia transicional.se han creado en Colombia. Todos tienen por finalidad
de dar cumplimiento a la obligacion del Estado de investigar y sancionar las mas graves
violaciones en el contexto de conflicto, al igual que desarrollar mecanismos que incentiven
la dejacion de armas, la desmovilizaciébn y la reincorporacion a la vida civil de
excombatientes, respondiendo a su vez con la garantia de los derechos de las victimas a
la verdad, la justicia la reparacion y las garantias de no repeticion.

En el caso de los dos primeros se trata de procedimientos especiales en el marco de la
estructura ordinaria del Estado donde la Fiscalia General de la Nacién ha jugado un papel
prioritario. (A esa estructura procedimental se le ha atribuido diversos problemas
principalmente relacionados con la celeridad, especialidad y eficacia.

Por su parte la Jurisdiccion Especial para la Paz, si bien se concibe como una estructura
organica independiente a la estructura ordinaria, con competencia preferente y
especializada vislumbra otros problemas relacionados con el acceso en lo que respecta a
la participacion de las victimas, y un cambio de modelo para la determinacion de
responsabilidades y competencias.

En todos los casos se evidencian problemas tanto en materia de acceso, seguridad juridica,
eficacia, y calidad en materia de justicia. Se trata de procedimientos diferenciados que ya
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sea en funcién de los actores, destinatarios o victimas, han generado limitaciones en el
acceso. Los procedimientos complejos que dificultan inclusive establecer limites claros
entre lo transicional y lo ordinario, las barreras econdmicas, culturales y la escasez de
recursos pueden encontrarse en el analisis de dichos mecanismos. De tal forma en cada
caso puede sefialase lo siguiente:

Proceso penal especial de justicia y paz: De acuerdo a las cifras oficiales de la
Fiscalia General de la Nacién, a mayo de 2016, de 5.025% personas que se
habrian postulado a la Ley. Hoy, solo 2053 siguen vinculadas a“=dicho
procedimiento dado un numero alto de exclusiones y desistimientos. Para esa
misma fecha (11 afios de iniciado el procedimiento penal), se habrian.imputado
cargos solo a 1080 postulados, quedando faltando por imputar 973 (FGN, 2016).

A través de las 35 sentencias proferidas hasta la fecha, se han padido esclarecer
4.620 hechos de los que han sido objeto 22.433 victimas reconocidas en dichos
fallos (mayo 2016). Si comparamos estas cifras con el/universo de victimas vy
hechos, (312.611 hechos y 386.413 victimas incluidas.€n el .Registro de Justicia y
Paz) sigue siendo un porcentaje muy reducidode ejecucion. Eso permite
identificar la necesidad de reconocer el rezago en ejecucion y establecer acciones
puntuales para contrarrestar el fenémeno. Asi“se evidencia un primer problema
gue se le atribuye a la justicia transicionaly que tiene que ver con la eficiencia de
los procedimientos para acceder a la justicia®.

Varias son las causas directas que fundamentan este problema. Se destaca la
complejidad del proceso y lo dispendioso que fue la curva de aprendizaje que
contribuy6 a la escases de decisiones en firme durante los primeros afios de la
Ley. Actualmente, pese a las‘medidas tomadas mediante la Ley 1592 de 2012
para agilizar el procedimiento acumulando audiencias, estructurando la
investigacion en contexto bajo criterios de priorizacion, no es claro que pueda
culminarse todas las investigaciones antes de 10 afios.

Ley 1424 de 2010: Conocida como Ley de Desmovilizados fue disefiada para dar
solucion al vacio juridico que se generé a partir de las decisiones de la Corte
Constitucional y la Corte Suprema de Justicia al negar el tratamiento de sediciosos
y la aplicacion del principio de oportunidad a los miembros de las AUC, que, en el
marco de losracuerdos de desmovilizacién de 2003, no eran sujetos del proceso
especial de’ Justicia y Paz®*: En lo que respecta a la ejecucion de este mecanismo
se destaca el desfase temporal que implicé la inestabilidad juridica para los
excombatientes rasos los primeros 5 afios de promulgada la Ley

% De esacifra 4.408 corresponden a desmovilizados de las AUC.

°1 Si comparamos estas cifras con el universo de mas de 2000 postulados y 312.000 hechos, a todas luces se pone en tela de
juicio la eficiencia de la justicia y el cumplimiento de estandares en materia de “plazo razonable” lo que inclusive ha dado
lugar a la consideracion por parte de la Corte Interamericana de agotados los recursos internos, para efectos de declararse
competente para investigar la responsabilidad del Estado, por violacion al articulo 8 sobre garantias judiciales.

%2 Mediante sentencias C370 de 2006 y C936 de 2010 la Corte Constitucional declaré la inexequibilidad del articulo 71
de la Ley 975 de 2005 y la inexequibilidad de la Ley 1312 de 2010 respectivamente. Por su parte el Auto 26945 de 2007
de la Corte Suprema de Justicia modifico su jurisprudencia determinando que en ningln caso el paramilitarismo podria
ser considerado como un delito politico.
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de Justicia y Paz, y los tiempos que ha tomado la implementacion de un proceso
complejo, que hoy 6 afios después, no ha permitido resolver de manera definitiva
la situaciéon juridica de los aproximadamente 25.000 desmovilizados, que no
siendo responsables de crimenes nucleares, se acogieron a este procedimiento.

El mayor problema asociado a la implementacién de este mecanismo consiste en
la inseguridad juridica fruto de la inestabilidad normativa, modificacion de
procedimientos y cambios en los condicionamientos y exigencias a la poblacion
desmovilizada para ser objeto de beneficios juridicos. De acuerdo a lo anterior, los
efectos directos se pueden enunciar de manera progresiva de menor 'a mayor
asignacion de gravedad: el rezago en la consecucion de los fines normativos, la
disminucion de productividad a altos costos de efectividad, la” ausencia de
predictibilidad en la asignacion del derecho y por ultimo, la perdida de legitimidad a
través de la desconfianza de los actores beneficiarios de la.medida. Todo esto
tiene un impacto directo en la resocializacion de los excombatientes.

En el caso de la Ley 1424 de 2010 el hecho de que los mecanismos judiciales se
desarrollen a través del procedimiento penal ordinario, y que los operadores o
funcionarios no cuenten con la capacitaciébn y comprension especializada de la
Justicia Transicional ha llevado a que en un nimero importante de casos se hayan
negado la suspensién de la pena principal.y en2.060 de ellos se hayan decretado
medidas de aseguramiento. En muchos.de los casos se han ordenado multas
como penas subsidiarias que han causado perjuicios importantes en la poblacién
desmovilizada®.

» Jurisdiccién especial para la _paz:.En el marco del Acuerdo Especial para la
Terminacion del Conflicto y la‘Consolidacién de una Paz Estable y Duradera, se
ordena dentro del componente “sistema Integral de Verdad Justicia, Reparacion y
Garantias de No Repeticion” (SIVIRNR), la creacién de la Jurisdiccion Especial
para la Paz. La Jurisdiccion constituye un andamiaje institucional separado de la
estructura funcional ordinaria, compuesto de érganos independientes: tres salas,
la Unidad de Investigacion y el Tribunal para la Paz. Su objetivo es garantizar el
derecho a la justicia de las victimas en el marco de conflicto armado y cumplir con
el deber a cargo del Estado de investigar y sancionar las mas graves violaciones a
cargo del-Estado.

Si bien los acuerdos entraron en vigencia aun existe un gran nivel de
indeterminacion por el estado actual de su implementacion. No obstante, bien vale
la pena, a partir de la propuesta actual, analizar los problemas relacionados con
su implementacion, lo que permitir4, en el marco del Plan Decenal, una planeacién
acertada, que garantice su optima puesta en marcha. El primer gran reto de la
implementacién del Acuerdo, y que se relaciona con la capacidad del integrar la
oferta de justicia en el marco de la Justicia Transicional de forma coherente y
coordinada. La experiencia previa ha dejado ver las dificultades que representa la
implementacion de procedimientos parcializados y aislados, generando dispersion

53 Si bien la expedicién del Decreto 2637 de 2014 generé precisiones al respecto, la oportunidad de la misma no pudo
evitar el dafio relacionado con erosion de la confianza en los mecanismos y la respuesta del Estado.
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e inestabilidad del marco normativo, lo que claramente no contribuye a la
seguridad juridica.

En este sentido, y teniendo en cuenta el amplio desarrollo jurisprudencial
constitucional que sobre la justicia transicional existe en Colombia, el Acuerdo de
Paz debe traducirse en una oportunidad para integrar la normatividad existente. La
puesta en marcha de la jurisdiccion debe prever claramente los vasos
comunicantes, derogatorios, o0 complementarios con los procedimientos e
instancias previstas en normatividad previa como la Ley 418 de 1997 y todas sus
prorrogas (inclusive aquella en curso a la fecha), la Ley 975 de 2005, la Ley 1592
de 2012, Ley 1424 de 2010, Ley 1448 de 2011, el Acto Legislativo 001 de.2012 y
los Decretos Ley 4633, 4634 y 4635 de 2011 entre otros.

Otro aspecto que se relaciona con la seguridad juridica nos«emite al-alistamiento
normativo que debe surtir el acuerdo para, a través de instrumentos legales,
constitucionales y reglamentarios necesarios, se determine de manera clara las
competencias, funciones, asignacion presupuestal y se prevean las necesidades
gue se requieran para el buen funcionamiento del” Sistema en condiciones de
calidad, eficiencia y seguridad.

Otro aspecto relacionado con la seguridad juridica tiene relacién con los nuevos
modelos de investigacion y sancion que seran desarrollados por la Jurisdiccion.
En principio se estaria descartando la investigacion en contexto sustentada en la
figura del maximo responsable. La innovacion en procedimientos alejados de la
practica y los estandares existentes, pueden implicar congestion, represamiento
fruto de una nueva curva de. aprendizaje y la acumulacién que implica la
determinacion de responsabilidades caso a caso™.

En materia de acceso a la‘justicia, el mecanismo judicial desarrollado en el marco
del acuerdo de paz podria seguir la suerte de sus predecesores, en la medida que
contempla criterios de< competencia diferenciales que podrian generar
desequilibrios en la practica. Si bien en principio se habla de una competencia
general frente a'todos aquellos que hayan participado en el marco del Conflicto,
otros criterios:de competencia establecen la comparecencia obligatoria en algunos
casos y voluntaria en otros.

4.3.2.2.2 Mecanismos transicionales para la atencion y reparacion integral a las victimas.

El presente acapite se concentrara en la contextualizacion y analisis de aquellas medidas
gue en el marco de la Justicia Transicional se encargan de garantizar la atencién y
reparacion a Victimas en el marco del conflicto armado.

% Los procesos estan previstos de forma individualizada, hecho a hecho, vinculando a todos los posibles responsables.
Aunque el acuerdo prevé que los informes agrupen los hechos por presuntos autores o condenados y conductas
semejantes, esto no garantiza que la investigacion pueda realizarse en contexto y permita develar los crimenes de
sistemas, y las estructuras delictivas complejas, obligando a investigar en cada caso el rol que ocupa
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e Ley 1448 de 2011 y decretos leyes étnicos: La ley 1448 de 2011 comUnmente
conocida como la ley de victimas y restitucion de tierras, consagré una definicion
de justicia transicional para enmarcar las disposiciones alli consignadas, con el
proposito de lograr que las victimas fueran restituidas en sus derechos mediante
la estructuracion de mecanismos alternativos, fuente de un conjunto amplio de
medidas de asistencia y reparacion.

Pese a sus objetivos, luego de cinco (5) afios, surgen diversos retos que pueden
limitar el cumplimiento de sus fines en la perspectiva de la justicia transicional,
tales como la busqueda de acciones tendientes a equilibrar cuidadosamente las
exigencias de la justicia, de lo que se puede lograr a corto medianao y/largo plazo
para la realizacién de los derechos de las victimas; la posibilidad de contribuir a la
restauracion de la confianza en el Estado; la complementariedad con otras
formas de justicia para el esclarecimiento de la verdad; la sancion a los
responsables; reducir los indices de impunidad; y la interaccién de los programas
de reparacion en clave de la superacion de las causas de desigualdad social y la
,generacion de condiciones de igualdad para reducir las brechas de inequidad y
exclusion.

Es importante resaltar las limitaciones que frente al acceso a los mecanismos
enfrenta la ley en su ejecuciéon y que surgen de vacios en los requisitos y
ritualidades de acceso a los derechos, incluido el proceso de restitucion de tierras.
Se resalta el represamiento en el proceso de reconocimiento de la condicién de
victimas por la utilizacién de procedimientos inadecuados, demoras en la decision,
falta de mecanismos expeditos para que las victimas puedan controvertir el
derecho negado, y herramientas procedimentales y de tramite que no consultan
las realidades educacionales de las victimas. Estas causas limitan el acceso a
otros programas Yy evidencia una accidon desarticulada por parte de las
instituciones pertinentes.

Asi mismo, la falta de un mecanismo eficaz para actualizar de manera automatica
los registros de informacion de las entidades gubernamentales que prestan
servicios alas victimas, hace que en la practica, la victima deba acreditar su
condicion por cualquier medio, siendo frecuente que para demostrar dicha
condicen deben presentar el documento o resolucién de la notificacién de
inclusion al RUV.

En referencia a los grupos étnicos, a pesar de la existencia de un marco legal
especifico, solo hasta julio de 2014 se pudo contar con el instrumento que
permitiera su registro como sujeto colectivo étnico afectado por el conflicto armado
interno. Persisten limitaciones en el acceso, la oferta y la atencion estatal debido a
las barreras geograficas y socioculturales, que generan desigualdad frente al
ejercicio de los derechos de estas comunidades o pueblos vulnerados en sus
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derechos a nivel individual y colectivo, impidiendo que hagan Vvisibles las
afectaciones, en tanto sus derechos propios, su cosmovision.

En relacion con el proceso de Restitucion de Tierras, los restos se refieren a las
limitaciones para hacer efectivo el derecho a la restitucion debido a la falta de
cumplimiento de los requisitos por razones de indole cultural, geogréfico, de
identificacion del predio, los tiempos que toma el proceso, la incertidumbre de la
decisién, y también por razones relacionadas con amenazas provenientes de
actores interesados en que el proceso no se adelante.

Con respecto a los grupos étnicos, la afirmacion de la Comision de Seguimiento y
Monitoreo a los Decretos ley étnicos es contundente en su tercer informe para el
periodo 2014-2015 que se reitera en el cuarto informe de seguimiento para el
periodo 2015-2016, frente a la falta de claridad, insuficiencia /de recursos y
dificultades para materializar financieramente los recursos publicoes dirigidos a la
realizacion de los derechos a la verdad, la justicia y la'reparacion integral de los
pueblos y comunidades étnicas.(Comision de Seguimiento.y Monitoreo, 2011)

“(...) En efecto, a diferencia de la ley 1448 de 2011 (de victimas y restitucion de
tierras), los decretos ley no cuentan con un plan financiero que nos permita
conocer la magnitud de las inversiones a realizar por parte del gobierno nacional
durante los afos de vigencia de los mismos. Es decir, no existe un documento
CONPES similar al 3712 de 2011 donde se expliciten los universos de las victimas
a asistir, atender y reparar, y los costos de'la medidas a implementar. .)’.

Cuatro afios después de creada la Ley, la Unidad de Restitucion de tierras — UAE-
GRTD, tuvo que iniciar un proceso de adecuacion para actuar frente a la situacion
encontrada de segundo ocupantes de buena fe, precisamente, el ejercicio de
caracterizacion territorial'que se adelanta en la fase administrativa, o en el proceso
judicial en si mismo, identific6 estos segundos ocupantes que en muchos casos
son victimas del conflicto armado interno o en otros casos, se trata de campesino
también en situaciones de vulnerabilidad. Ambas situaciones exigieron el analisis
juridico que facilite“la respuesta de proteccién, por lo que hubo necesidad de
modificar la gestién institucional para atender esta externalidad y propiciar el
reconocimiento de derechos en sana justicia.

De otro lado, la Corte Constitucional mediante la Sentencia T-679 de 2016
también sefald la necesidad de adelantar un ajuste institucional para mejorar el
proceso de restitucion de tierras, indicando que le corresponde al Gobierno
Nacional realizar un plan estratégico de restitucion de tierras que responda
efectivamente a los objetivos y estrategias definidos en la ley de victimas
considerando las realidades de focalizacién exigidas por las victimas. A la fecha
se estd elaborando el plan de ajuste institucional y operativo para dar
cumplimiento a esta sentencia.

« Reparacion integral, en el marco de la ley 975 de 2005: Como se pudo esbozar
previamente en el acapite correspondiente al mecanismo judicial especial de la
Ley 975 de 2005, los distintos beneficios que planteaba la Ley estaban
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supeditados entre otros, a la contribucién en matera de verdad, justicia, reparacion
y garantias de no repeticién. Mas alla del proceso judicial, la ley abria

la puerta al desarrollo de mecanismos administrativos y mixtos para garantizar los
derechos de las victimas, su atencidn y reparacion. Pese a lo anterior, la puesta
en marcha de dichos mecanismos ha sido objeto de multiples tropiezos fruto de la
improvisacion de la falta de claridad en el alcance de sus preceptos, quedando a
cargo de la reglamentacibn e interpretacion de las diversas entidades
administrativas y judiciales competentes.

En la practica, la implementaciéon de las medidas no judiciales en el marco de la
Ley estuvo supeditada por mucho tiempo a la participacién en el proceso judicial.
La inestabilidad juridica y la falta de desarrollo reglamentario necesario generaron
resultados tardios o inexistentes en la materializacion de los derechos, en una
poblacién qgue mantenia altas expectativas en el proceso.

De otra parte, el alistamiento institucional de cara a afrontar los flagelos del
conflicto no contaba con recursos técnicos ni financieros suficientes. Tampoco con
informacion necesaria para la correspondiente planificacion, lo que llevé a que los
programas como el de atencién psicosocial, reparacion colectiva, reparacién por
via administrativa y restitucion de tierra no generaran mayores impactos en las
victimas creandose insatisfaccion en ellas y por tanto perdida de legitimidad.

De otra parte, la participacién de las.victimas en los programas trajo consigo en
muchos casos riesgos de seguridad que el Estado no estaba en condiciones de
contrarrestas generando la re- victimizacion de las victimas. Todos estos
programas fueron recogidos por la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras
cuyo fin era solventar las limitaciones y falencias de la ley 975. Hoy, este
instrumento normativo regula de manera integral los mecanismos administrativos
mencionados como se analizé6 de manera detallada en el acapite correspondiente
a la evaluacion diagnostica de ese instrumento.

Ahora bien, la reparacién por via judicial no escap6 de correr la misma suerte. La
participaciéon de las victimas en el proceso ha sido limitada. En un principio no se
contabascon la ‘asistencia y capacidad suficiente para generar la atencién
psicosocial o acompafiamiento en el proceso ni garantizar la presencia en las
audiencias. El proceso de justicia y paz genero sin embargo una curva de
aprendizaje importante que debe ser recogido a futuro frente a nuevos
mecanismos de reparacion que se crean.

 La reparacion integral en el acuerdo especial para la terminacion del conflicto y la
construccion de una paz estable y duradera: De conformidad con lo establecido en
el Acuerdo Especial, el Sistema Integral busca satisfacer, a través de los distintos
mecanismos, judiciales y extrajudiciales, los derechos de todas las victimas del
conflicto armado de marera integral y Unica.
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Un primer gran reto de la puesta en marcha de las medidas de reparacion es
garantizar que las reformas normativas necesarias que se requieran para poner en
marcha el acuerdo, no generen traumatismos en el acceso a victimas a medidas
ya reconocidas y no impliqguen modificacion en los tramites, inscripciones u otra
afectacién que pueda generar una re-victimizacion.

Se debe aprovechar la oportunidad para garantizar la especialidad y estabilidad de
la gestion, fortaleciendo los sistemas de coordinacién y control. El disefio
normativo debe ser integral y permitir la trazabilidad de la gestion.

Un aspecto que puede poner en riesgo la eficiencia del Sistema esta sin duda
relacionado con la gestion financiera, de planificacién y priorizacion. Teniendo en
cuenta que el andamiaje institucional requiere de la accién coordinada de un sin
namero de entidades del orden central y nacional, medidas idoneas de disefio,
planificacién, coordinacion y control son esenciales.

En la actualidad, distintas razones imposibilitan que la Unidad de Victimas cumpla
con este proposito. En primer lugar, porque es una entidad delineadora de politica
y a la vez ejecutora. De otra parte, el lugar quesocupa en el aparato gubernativo
no garantiza que sus decisiones y lineamientos sean asumidos por cada una de
las entidades ejecutoras y no dependientes.

4.3.2.2.3. Mecanismos extrajudiciales para/la consecucion de la verdad.

« Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticién y
otros mecanismos de verdad previos: Complementario a los mecanismos
judiciales que cumplen una labor importante hacia este propdésito, mecanismos no
judiciales han permitido’complementar la reconstruccion de lo sucedido con un
claro enfoque de memoria _histérica con la contribucién esencial de las victimas y
comunidades. Es asi que la Ley 975 de 2005 creo el denominado grupo de
Memoria Histérica, que como instancia autdbnoma inicié la ardua labor de
reconstruccion de verdad. Las limitaciones en su momento muchas. Un esfuerzo
especial-en lograr independencia permitié la legitimidad de su actuaciéon. Lo
limitado de los ‘recursos técnicos y econdmicos impidieron mayores resultados y
mayor presencia a nivel territorial.

El trabajo de este grupo fue recogido y sus competencias ampliadas con la Ley
1448 de 2011 que crea el Centro de Memoria Historica. Su contribucion a través
de' informes tematicos con enfoques territoriales y diferenciales han permitido
reconocer patrones de victimizacién y su impacto en las comunidades afectadas.
El especial énfasis en la experiencia de la poblacion victimizada ha generado
lazos importantes en territorio con las comunidades a la vez que permite la
reconstruccion de la historia del conflicto armado.
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Por su parte y en el marco de las negociaciones de paz con las FARC, se creo la
Comision Historica del Conflicto y sus Victimas que tenia por finalidad entregar un
informe Unico por parte de expertos. Ya fruto de la hegociacion surge la Comision
para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion, como uno
de los instrumentos de mayor envergadura que se crea en el marco del Acuerdo
Especial para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera.

Como parte del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y Garantia de No
Repeticion sus principales retos surgen de la puesta en marcha e integralidad de
sus acciones con otros mecanismos del Sistema como la Unidad de Busqueda de
desaparecidos y la Jurisdiccion Especial para la Paz, como de otros mecanismos
de reconstruccion de verdad previos o posteriores. El corto término de vigencia (3
afios) representa varios retos para hacer presencia y recoger los enfogques
territoriales, al igual que puede afectar la interaccién y complementacion con otras
entidades. En el caso de la Jurisdiccién Especial para la Paz, las sentencias que
se emitan en su seno deberdn ser remitidas a la<«Comision, lo que implicar4 un
esfuerzo importante para lograr la simultaneidad y _complementariedad de la
accion del Estado a través de estas entidades.

Al no tener limitacion de cobertura por hechos victimizantes la labor investigativa
debe afrontar el reto de direccionar y priorizar esfuerzos, siempre privilegiando la
garantia de los derechos de las victimas y su participacion en el proceso.

3.3.3. Subsistema de justicia rural

Colombia es un pais rural. Segtin el PNUD, pese a las cifras del DANE que
dan cuenta de un 25% de la poblacién que es rural, el indice de ruralidad indicaria que
realmente el 75% de los municipios del pais serian rurales lo que equivale a una cobertura
del 94,4% de la superficie total de-Colombia, sin embargo sélo 31,6% de la poblacién
habita en estas zonas pues la mayoria de los habitantes rurales ha tenido que migrar hacia
las ciudades por diferentes razones: falta de oportunidades en el campo, bajos ingresos,
falta de institucionalidad, violencia y pésimas condiciones de vida en el campo. (PNUD,
2011, pp. 53-56).

La agricultura es el segundo sector exportador, representa el 7% del PIB y es el tercer
sector. mas importante en generacion de empleo, con el 18,6% de empleados. (Restrepo
S., 2011)

Sin embargo, el desarrollo rural visto desde estas aristas, en paises como Colombia,
depende casi en su totalidad del acceso a la tierra. La propiedad de la tierra provee poder
y capacidad dispositiva para potenciar las principales actividades econémicas del pais: La
agroindustria, la mineria, la provision de energia y combustibles; desafortunadamente
también para el desarrollo de actividades ilicitas como aquellas relacionadas con el
narcotréfico y el control territorial de grupos armados ilegales.
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Es en torno a dichas actividades y al monopolio de las tierras que giran los principales
problemas rurales en el pais. La problemética de tierras en Colombia se caracteriza por
dos fendbmenos que, en tanto amenaza y vulnerabilidad, generan un alto riesgo que afecta
el desarrollo del sector rural, sin mencionar las afectaciones en lo social, cultural y
comunitario, estos tres fendbmenos son: a) el despojo y abandono forzado de tierras; b) la
informalidad; c) concentracion de la tenencia de la tierra que involucra tanto interés
publicos como privados; y d) cultivos ilicitos.

3.3.3.1. El despojo y abandono forzado de tierras en Colombia.

Colombia es actualmente el pais con mas desplazados internos en el mundo, segun las
cifras del Centro de Monitoreo del Desplazamiento Interno (IDMC, por sus siglas en
inglés), el gobierno y las ONGs estiman que entre 4,9 a 5,5 millones de personas
abandonaron sus hogares por causa del conflicto armado.*®

A ello se le suman el acaparamiento y la concentracién de tierras por parte de estructuras
criminales que amparadas en el testaferrato constituyeron territorios y corredores
estratégicos para la produccion, procesamiento y trafico de drogas ilicitas. Con ello, dichas
estructuras criminales se aseguran una acumulacion de-tierras en territorios estratégicos
del pais, desde la legalidad, sin que puedan ser perseguidos ni judicializados ni
recuperadas las tierras. Tal como lo expone Alejandro Reyes, funcionarios publicos del
nivel nacional como local, caen en la practica sisteméatica de la apropiacién ilegal de
baldios mediante la adjudicacién y otros mecanismos juridicos de acceso a tierras publicas
y privadas, que terminan con el despojo a campesinos y a la nacién misma. (Reyes
Posada, 2009)

Tanto los grupos de autodefensas como de la guerrilla han despojado a los campesinos de
sus tierras en similares condiciones y en iguales proporciones, segun el director de la
Unidad Administrativa Especial Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas vy
Abandonadas Forzosamente (UAEGRT), Ricardo Sabogal, se estima que en los ultimos
20 afos fueron abandonadas 4 millones de hectareas, y se produjo el despojo de por lo
menos 2 millones de estas.*®

3.3.3.2. La informalidad.de la propiedad de la tierra en Colombia.

% Seglin las cifras reveladas el pasado 29 de abril en Suiza por Kate Halff, directora del IDMC, cerca de 230.000
personas huyeron el afio pasado de sus hogares a causa de la violencia en Colombia. Consideré ademés que una solucién
a esa problematica s6lo se alcanzara “cuando los gobiernos y la comunidad internacional reconozcan que las personas
forzadas a abandonar sus hogares no sélo merecen una respuesta humanitaria, sino también el compromiso de una
solucién duradera’. http://www.eltiempo.com/justicia/colombia-con-ms-desplazados-en-el-mundo_12768564-4

% por primera vez el pafs tiene una base de datos confiable con base en los testimonios de las personas desplazadas. Esto
nos permite asegurar que los grupos de autodefensas y la guerrilla han despojado en proporciones similares.
http://Awww.eltiempo.com/politica/ ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_INTERIOR-12766813.html
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La informalidad en la propiedad de la tierra consiste en la ausencia de titulo valido
debidamente registrado ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos-ORIP. Los
Unicos titulos validos para demostrar la propiedad de la tierra en Colombia son: la escritura
publica, la sentencia judicial o la resolucion del INCODER, pero para que el titulo sea
pleno debe estar protocolizado en la ORIP. Por definicién, son tipos de informalidad: la
posesion de un predio privado sin titulo o con titulo sin registrar o con titulo precario o
incompleto (la falsa tradicion, la compraventa o carta venta de derecho); la sucesion
iliquida, y la ocupacion de baldio adjudicable o inadjudicable.

El acceso a la propiedad de la tierra en Colombia es proporcional a la capacidad
adquisitiva de las personas, pues el alto costo de transaccién de la tierra vy el dificil acceso
a los procesos de titulacion, pertenencia y saneamiento de la propiedad, convierte la tierra
en un bien suntuario y a los campesinos en una poblacién marginal expuesta a los
fendmenos de despojo y abandono forzado de tierras™ asi lo explica el Informe de
Desarrollo Humano segun el cual, el 52 por ciento de la gran propiedad esta en manos del
1,15 por ciento de la poblacién, algo que termina por verse reflejado en el denominado
coeficiente de Gini (que mide la desigualdad entre ricos y~pobres), este indica que en
materia de concentracion de tierras en Colombia es de 0,85, un.numero alto si se tiene en
cuenta que la escala va de 0 a 1, uno de los peores en el mundo.(PNUD, 2011, p. 196
SS.).

No existen cifras oficiales recientes, tampoco datos cientificos ni estudios de tenencia de
la tierra que permitan un grado de certeza sobre el fendbmeno de informalidad de la
propiedad de la tierra en Colombia. Los unicos indicadores oficiales existentes sobre la
magnitud de la informalidad en Colombia son‘remotos: el CONPES 2736 de 1994 sefala
gue un 40% de los predios rurales carecen de titulo de propiedad; en el CONPES 3641 de
2010 se estima que cerca de 1 millon de predios, de los 3 millones de predios rurales
inscritos en el IGAC, son informales.

El catastro nacional estima que mas del 40% de los predios rurales en Colombia no tiene
titulos registrados que respalden con certeza la propiedad, aplicando este porcentaje del
40% a los 3.7 millones de los predios rurales inscritos en el catastro nacional se concluye
gue hay al menos 1 millébn y medio de predios rurales informales, siendo la mayoria de
ellos predios de-propiedad privada .cuyo saneamiento requiera acudir a procedimientos
judiciales (Restrepo’S., 2011).

En cuanto a los baldios, ne existen cifras ciertas sobre los baldios por adjudicar en el pais,
no obstante se habla de metas de adjudicacién por afio, en el 2013 se espera adjudicar
300.000 hectéareas en diferentes regiones del pais (INCODER), sin embargo, esto requiere
un ejercicio de identificacion previa pues, por definicion, los baldios se han agotado en el
pais y los que quedan presentan serios conflictos de superposicién con predios privados y
con las denoeminadas Zonas de Reglamentacion Especial conformadas por las reservas
forestales de la ley 2/59, los territorios de comunidades étnicas (indigenas y negros), las
areas nacionales protegidas del Sistema de Parques Nacionales Naturales (SPNN). Esto
implica realizar los arreglos normativos necesarios que faciliten la clarificacion,
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redelimitacion y formalizacion del activo tierra. (Proyecto proteccion de tierras y patrimonio
de la poblacién desplazada, 2009).

El estudio realizado por la Universidad de los Andes sobre mercado de tierras en
Colombia, incluyé un breve informe sobre la tenencia de la tierra basado en el analisis de
casos y demostré que aunque la mayoria de los pobladores rurales en Colombia se
consideran duefos, no todos pueden demostrar esta situacion, pese a que el 67% de los
encuestados asegurd ser propietario, sélo el 43% en efecto lo eran. (Helo & Ibafez,
Informalidad de los mercados de tierras en Colombia).

De manera que, como se sefalé anteriormente y asi lo confirman algunos estudios, las
cifras de la informalidad de la propiedad de la tierra en Colombia pueden superarian las
sefialadas por las bases de datos oficiales que existen hasta el momento, y se presenta en
mayor proporcion con relacion a predios privados que con respecto a los terrenos baldios.

Contrario a las expectativas del Gobierno Nacional, los terrenos baldios, en su condicién
natural y estricta, no existen en Colombia, gran parte estdn ocupados y deberian ser
adjudicados a sus ocupantes; el resto se encuentra ubicado.en zonas inadjudicables o
inexequibles 0 no aptas para la produccién agropecuaria sin previa inversion de altas
cantidades de dinero, en decir, no cumplirian la funcidnssocial para la cual estan previstos
conforme a la legislacion vigente. De manera que, sobre estos'se debe replantear la
politica publica de desarrollo rural que facilite el acceso y uso conforme a sus condiciones
actuales a quienes tengan las condiciones culturales o econOmicas para hacerlos
productivos sin refiir con su vocacion.

Intentaremos desarrollar estas ideas e ilustrar la situacién real de los baldios de en
Colombia con base en informacion oficial y las lecciones aprendidas de los procesos de
formalizacién implementados a nivel territorial.

La visibilizacién del fendmeno de informalidad como un problema de interés general que
exige la intervencion del Estado en todo su conjunto, facilitd6 que muchas Entidades
Territoriales, con el apoyo del Gobiernoy la Cooperacion Internacional, ejecutaran pilotos
de formalizacién de la propiedad rural tendientes a conocer la situacion de tenencia de la
tierra en las diferentes regiones.

Durante el 2009 se inicid--la ejecucion de proyectos pilotos de formalizacién de la
propiedad rural implementados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
gobiernos regionales y cooperacion internacional en 27 municipios. Estas experiencias han
arrojado importantes lecciones y recomendaciones para la construccion de una politica
publica de formalizacibn de la propiedad rural con enfoque regional. A través de
entrevistas, encuestas y un dialogo permanente con los territorios, se logré contar con
elementos conceptuales, caracterizacion y tipologias de la informalidad de la propiedad de
la tierra, necesarios para fundamentar una de las lineas estratégicas del Plan Nacional de
Desarrollo, entre otros instrumentos piezas normativas de la politica publica de tierra.
Entre las principales causas de la informalidad se encontraron las siguientes (USAID
Colombia, 2010):
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e La dinamica de ocupacion del territorio en Colombia. Basada en la falta de titulos de
propiedad de los campesinos, que ha convertido a muchos en colonos itinerantes,
quienes no pueden capitalizar su trabajo en la tierra y venden sus mejoras, acumuladas
en ganaderias extensivas, para desplazarse a fronteras agrarias mas distantes, donde
existe una fuerte influencia de las guerrillas y otras bandas armadas y la economia gira
en torno a los cultivos ilicitos

e Costos de la formalizacion (en términos de recursos y tiempos)

e Dificil acceso a las instituciones (represamiento de procesos en INCODER, congestion

judicial)

Falta de informacion a usuarios

e Restricciones al mercado de tierras

El desconocimiento generalizado de lo que significa ser propietario y de los tramites y
requisitos de la formalizacion, los altos costos y demoras en el proceso, las dificultades
para acceder a las oficinas de notariado y registro, la falta.de coordinacion entre las
entidades responsables, y los pocos incentivos que tienen los campesinos para formalizar
los derechos de propiedad. En cuanto a la institucionalidad para la formalizacion de la
propiedad de la persisten las necesidades de recursos-humano y financieres, capacitacion
y entrenamiento de los funcionarios publicos, de articulacion e interacciéninterinstitucional
a nivel nacion-territorio.

3.3.3.3. La concentracioén de tierras en zonas de informalidad.

Estudios sobre la concentracion de la propiedad de la tierra como el de Ibafiez y Mufioz
(2010) muestran cémo el Gini.de concentracién de la propiedad de la tierra por
propietarios pasé de 0,86 en el“2000 a 0,892 en el 2010. También en el Proyecto de
Proteccion de Tierras y Patrimonio en el 2010 concluyd que cerca del 80% de los predios
gue abarcan menos del 6% del area total pertenecen al 78% de los propietarios y tienen
menos de una UAF, mientras que el 0,9 de los predios que pertenecen al 1,1% de los
propietarios abarcan el 55% de area total. Desde un enfoque netamente econémica se ha
explicado cémo _dicha situacién obedeceal uso especulativo y productivo de la tierra
especialmente en ganaderia extensiva y monocultivos de azlcar, palma aceitera y caucho;
los cuales requieren una gran extension de tierra; pero ademas obedece a un factor de
control_y dominio territorial politico, el cual obedece a un concepto mas espacial que
econbmico. Tres motivos: productivo, especulativo y de dominio, explican la concentracion
de unbien tan escaso como:es la tierra. (Suescun Barén, 2013)

Por esta razon, el«ol del sector privado es fundamental en la construccion de un nuevo
concepto de estructura agraria que facilite un acceso equitativo y sostenible a la propiedad
de la tierra en el marco del desarrollo rural y del posconflicto.

Frente "al. despojo y abandono forzado de tierras, asi como de la informalidad y
concentracion de tierras en Colombia, la formalizacién de la propiedad de la tierra se
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vislumbra en el proceso de paz como una alternativa viable que permitiria impulsar el
desarrollo rural desde los territorios, promoviendo la participacion de las comunidades, y
comprometiendo especialmente al sector privado.

3.3.3.4. Cultivos ilicitos

La informalidad en la tenencia de la tierra es uno de los obstaculos que le impide a la
poblacion campesina acceder a diferentes bienes y servicios, publicosoy privados,
orientados a promover el desarrollo rural; ademas, genera inseguridad en la propiedad de
la tierra, limita el desarrollo productivo sostenible y la inclusién de la poblacion campesina
vulnerable en el sistema de mercado de tierras, afecta la capacidad de inversion de los
campesinos en su tierra, obstaculiza la agroindustria y los proyectos productivos en el
sector agropecuario; asi mismo disminuye los ingresos municipales y promueve la
inseguridad en la tenencia de la tierra, afecta el mercado de tierras, favorece el
desplazamiento forzado, la pobreza y con ello la practica. de actividades ilegales
especialmente aquellas relacionadas con cultivos ilicitos.

Estudios realizados en zonas con alta presencia de cultivos ilicitos, han establecido que
las mismas coinciden con areas afectadas por una alta.informalidad.en‘la:propiedad de la
tierra. Estos estudios concluyen que uno de los fendmenos que mas afecta el desarrollo de
los territorios es el alto indice de informalidad y el dificil acceso a la propiedad, tenencia y
uso de la tierra, lo cual los ha convertido en. territorios objetivo de las estructuras del
narcotrafico para la produccién, procesamiento, trafico, comercializacion y demas
actividades relacionadas con las drogas ilicitas.

El estudio sobre persistencia y productividad de la coca en la region pacifico realizado en
el 2010 por la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, indica que las
diferentes politicas de control aplicadas para reducir los cultivos ilicitas se han enfocado en
acciones restrictivas (aspersion y erradicacion manual forzosa) y en menor intensidad a la
inversion en desarrollo alternativo la cual se viene intensificando durante los ultimos afios.
Sin embargo, existen factores que determinan la persistencia de los cultivos de coca en
estas zonas: la existencia de un sistema de incentivos para la actividad ilicita como los
bajos precios de produccion y la facil comercializacién; la vulnerabilidad econémica y
social de la poblacion asentada en estos territorios especialmente por los indices de
pobreza y escaso a acceso a bienes y servicios publicos; la posibilidad de expansiéon
territorial por” condiciones._geograficas y ubicacion en corredores estratégicos para la
produccion, trafico y comercializacion de drogas ilicitas y sustancias controladas;
condiciones que a su' vez generan un encadenamiento productivo propicio para la
actividad ilicita. Pero el.ingreso por la actividad ilicita no compensa los dafios ambientales,
econdmicos y sociales que se generan; ademas, pese a tener una poblacion flotante, la
zona esta poblada por propietarios, poseedores y ocupantes cuyo sentido de pertenencia y
arraigo a la-tierra los convierte en una poblacion receptiva a la sustitucién de cultivos
ilicitos. (UNODC, 2010).
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Es por ello que otros estudios sobre la materia han identificado fortalezas en las nuevas
politicas de consolidacion y desarrollo de los territorios en los cuales, ademas de los
componentes de infraestructura, inversién social y articulacion interinstitucional, vienen
incorporando un fuerte componente de ordenamiento de la tenencia y uso de la tierra en
los territorios. Para Alejandro Reyes, El pais cuenta con experiencias de consolidacion
regional de larga duracion, como las iniciadas por el PNR desde 1985, que evolucionaron
hacia iniciativas de la sociedad civii como los programas de desarrollo y paz del
Magdalena Medio, con fuerte apoyo internacional, que se esta replicando en otras 21
areas conflictivas del pais.

Este marco de focalizacion de la accion estatal promete canalizar importantes recursos
para financiar el desarrollo de las regiones donde ha sido precaria la presencia estatal y
donde existen dindmicas que favorecen la ilegalidad y la violencia. Un componente
esencial es ordenar la distribucién de la poblacion rural y los derechos de propiedad sobre
la tierra de tal manera que se respeten las areas protegidas, se preserven las funciones
ambientales de los bosques, se dé acceso a la tierra a las poblaciones vulnerables para
superar la pobreza, se aproveche el potencial productivo de los ecosistemas y se eliminen
los procesos de colonizacién con cultivos ilicitos. Sin este componente de ordenamiento
territorial con derechos de propiedad, las inversiones en infraestructura y competitividad
econdmica tienden a desatar procesos de valorizacion de la tierra que reinician el ciclo de
desplazamiento de la poblacion rural y por tanto estimulan nuevos frentes colonizadores
donde se expanden el conflicto armado y los cultivos ilicitos (Reyes, 2010).

3.3.3.5. Probleméticas en materia, causas y efectos en materia de derechos sobre la
tierra y conflictividad rural

A la luz de todo lo expuesto podria afirmarse que la problematica central es que presentan
debilidades en el marco institucional de justicia para la garantia y proteccion de los
derechos sobre la tierra, entendido lo institucional no sélo en el sentido estrictamente
organico y normativo, sino, en sentido amplio como“todas aquellas reglas y mecanismos
gue rigen las relaciones entre los multiples y diversos actores comunitarios, publicos y
privados, que intervienen en la garantia y proteccion de los derechos sobre la tierra'y en la
solucion de los conflictos que se suscitan.en torno a la misma.

4.3.3.5:1 Causas directas o de primer nivel.

« Oferta institucional no especializada, dispersa y desarticulada, para garantizar y
proteger los derechos sobre la tierra:

El disefio institucional-vigente no incorpora un enfoque agrario, tanto desde el punto de
vista orgénico para ofertar servicios de justicia para la proteccion y garantia de los
derechos sobre la tierra, como desde el punto de vista del régimen juridico aplicable, que
hoy es preponderantemente civilista.
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El mapa de actores que intervienen en la solucién de los conflictos que afectan la garantia
y proteccion de los derechos sobre la tierra, resulta bastante complejo. Diferentes
organizaciones comunitarias, asi como mudltiples entidades administrativas y judiciales,
presentes en el territorio, implementan acciones relevantes en materia de justicia agraria,
sin un respaldo institucional fuerte, ni delimitacién precisa de competencias en la materia,
ni escenarios adecuados de inclusién, articulacion y coordinacion interinstitucional;
acarreando desperdicio de recursos y capacidades, asi como acciones y funciones que se
traslapan o contraponen.

Frente a esto Ultimo, un ejemplo claro es la informacion no unificada que sobre un.mismo
inmueble maneja por un lado el catastro y por el otro el registro, lo cual dificulta el acceso,
intercambio, actualizacién y uso oportuno de la informacion sobre las tierras.

Por otro lado, debe resaltarse que Métodos Alternos de Solucién de Conflictos - MASC en
Colombia han sido poco utilizados en entorno rural, dado entre otras razones por la
ubicacion de los operadores, la falta de promocién de éstos y- por la inexistencia
informacion que sirva de insumo para la toma de decisiones sobre la ubicacién y
fortalecimiento de mecanismos como la conciliacibn en derecho y en equidad a_nivel
nacional, municipal y veredal.

En efecto, puede tomarse como ejemplo el caso de la conciliacion“en derecho y el
arbitraje, en el cual se advierte que la ubicacion de los centros se concentra principalmente
en las grandes ciudades, y la informacién con la que se cuenta permite concluir que en los
pequefios municipios y zonas apartadas no funcionan ninguno de ellos. De otra parte se
debe aclarar que solamente son gratuitos-—los servicios que ofrecen los centros de
conciliacion adscritos a los consultorios juridicos de las universidades y los que dependen
de las entidades publicas tales como la Policia Nacional, algunas Personerias municipales,
Procuraduria General de la Nacion, entre otros. Asimismo el servicio que prestan los
centros de conciliacion se refiere’inicamente a la conciliacion extrajudicial en derecho.

Cuadro 9. Distribucion de la carga por tipo de centro durante el afio 2015

Tipo de Centro Numero de centros Namero de solicitudes

Personas juridicas sin animo de Tucro. ZP1 40.460

Consuliorios juridicos de universidades [[17 Z23.795

Entidades publicas 43 4R.072

Fuente: Ministerio de Justicia y.del Derecho. Oficio No. OFI- 15-0023566-DMA-2100. Fecha: septiembre 15 de 2015.

De la anterior tabla se evidencia que a pesar de que los centros de conciliacion de
entidades publicas solamente representan cerca del 12%, atienden un volumen de
solicitudes que equivalen al 40.7% del total de solicitudes de conciliacién atendidas por
centros de conciliacion en todo el pais.
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Por ultimo, no existe una herramienta o instancia en los municipios y territorios apartados
gue determine claramente las competencias y brinde las condiciones de articulacion y
apoyo que requieren los operadores de justicia comunitaria y los conciliadores.

En efecto, a pesar de contarse con el Sistema Nacional de Conciliacién, “el Ministerio de
Justicia y del Derecho no cuenta con herramientas legales ni politicas que permitan
articular el sistema”. Ademas “la politica sobre conciliacidon no corresponde al resultado de
un sistema articulado, sino al accionar de uno solo de los componentes: el Ministerio de
Justicia, en su calidad de 6rgano rector. (DNP- 2015).

+ Marco normativo extenso, disperso e insuficiente para garantizar y proteger los
derechos sobre la tierra y contribuya a la gestién del conflicto en entornos rurales

Proliferacion y dispersion de normas que, desde diferentes regimenes (publico, privado)
regulan asuntos relacionados con la tierra, afectando directamente la garantia y proteccion
de los derechos sobre la misma.

La evolucién histérica del marco normativo de la justicia-agraria en Colombia, deja como
resultado numerosas normas parcialmente derogadas, modificadas o en desuso, que
datan desde 1936, de dificil compilacion, integracién e interpretacion a la luz de los
diferentes regimenes (publico-privado: civil, familia, laboral). Por ejemplo, el Caodigo
General del Proceso que derog6d expresamente el decreto 2303 de 1989 deja el
ordenamiento juridico sin el precedente mas importante en materia de justicia agraria
especializada que se haya tenido. En cambio, mantiene el enfoque civilista de la justicia
para la solucién de conflictos originados en las relaciones con la tierra en el campo.

Por otro lado, en materia de MASC la ley definede manera general que los asuntos
transigibles, desistibles y conciliables que son de competencia de los conciliadores en
derecho y en equidad, pero la interpretacion de la norma no es terreno pacifico por lo que
en muchas ocasiones la practica de la-conciliacién en equidad genera se ve obstaculizada
al no tener certeza de que casos concretos pueden ser dirimidos por el mecanismo.

4.3.3.5.2. Causas indirectas.o de segundo nivel.

. Existencia de. requisitos y formalidades excesivas o inadecuadas de tipo procesal
para la garantiay protecciéon de los derechos sobre la tierra.

Se encuentran requisitos y formalidades excesivas o inadecuadas en el desarrollo de los
procesos orientados a garantizar y proteger los derechos sobre la tierra, sin consideracion
de la parte méas débil entre la poblacion rural sujeta a dichos procesos. Por ejemplo, se
deja al campesino con la carga de la presentacion de documentos oficiales (folios de
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matricula inmobiliaria, registros civiles, certificados catastrales, etc.); la gestion y pago
notificaciones, peritajes y publicidad de las actuaciones judiciales o administrativas; y en
general con una rigurosidad probatoria que limita el uso de otros medios de prueba
flexibles propios de los pobladores rurales; entre otros.
» Débil participacién comunitaria y de las autoridades territoriales en la construcciéon
de las politicas de proteccién de derechos sobre la tierra y la gestion de conflictos
en entornos rurales.

Las politicas, programas y proyectos en materia de justicia agraria y la solucion de las
controversias en torno la tierra, no obedecen a una construccion participativa y comunitaria
desde el territorio.

Igualmente, las autoridades locales no generan acciones tendientes a fortalecer y facilitar
el acceso a la justicia a través de mecanismos como la Conciliacion en Equidad, como
tampoco propician espacios adecuados para el ejercicio del voluntariado de los
Conciliadores en Equidad. De tal forma, los Conciliadores en Equidad carecen de apoyo
por parte de las autoridades locales para recibir actualizaciones periodicas y del apoyo de
un equipo interdisciplinario.

Esa situacion aparentemente se deriva de: a) el desconocimiento de las autoridades
territoriales y demas operadores de justicia del caracter.de los conciliadores en equidad
considerandolos como meros particulares y no como operadores autorizados por el Art.
116 de la C.N.; y b) desconocimiento de los efectos de las actas de conciliacion en
equidad por parte de algunos operadores~judiciales o falta de sensibilizacion de los
funcionarios encargados de hacer cumplir'los acuerdos y los documentos que contienen
los requerimientos al sector justicia, para hacer efectivos sus derechos por parte de los
usuarios.
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4.

PLAN DE ACCION PRELIMINAR

La vision prospectiva que tiene el plan de la justicia para Colombia en 2027, basada en
cuatro elementos:

derechos.

del sistema de justicia.

Aumento de eficacia del aparato estatal en la proteccion, garantia y restitucién de

Fortalecimiento de los mecanismos de acceso a los servicios de justicia.
Recuperacion de la confianza en el Estado.
Introduccién de un enfoque de transparencia y servicio al ciudadano en la gestién

Para la consecucion de tales fines las lineas de trabajo propuestas, que se derivan de las
problematicas tratadas a los largo de este documentos, se detallan en los cuadros
siguientes.

Cuadro 10. Lineas de trabajo propuestas para el conjunto de dimensiones transversales

monitoreo y la
de laevaluacion del

gasto, orientado hacia
Desarrollar
capacidades de
medicion de
resultados por parte

Dimanct
Objetivo especifico [Accion concreta Responsables 6n
Gener i i Ndcional de Planeacion:
organizacionales e individuales que estimulen el logro de Ministerio de Hacienda; Ministerio de
Justica; resultados deda gestién del sistema de justicia Consejo Superior de la Judicatura
o ) ) ] ] P i o )
coordinacién estratégicos para el mejoramiento del sistema Judicatura, Altas Cortes, Medicina Legal,
Mejorar el disefio de justicia Fiscalia General de la Nacién organizacional de
ormulacién-de reformas normativas pa daptacion de Mii
entidades,
organismos e las figuras, programas y.operadores (diferentes a la Rama de Planeacion; Consejo Superior de la
articulacién que Desarrollar mecanismos técnicos y legales que permitan
integran el sistema | formalizar y garantizar la coordinacion interinstitucional Ministgrio de Justicia; Departamento Nacional de
justicia efectiva entre los diferentes niveles territoriales y sectores de de Pldneacion; Ministerio del Interior
gobierno, otros sistemas administrativos, con el sector
_pﬂyadn la sociedad civil v 1a academia
Gestion Generar criterios, modglos y sistemas que permitan Ministerio de Justicia; Alta Consejeria para el del reorganizar la presencia de
. ) - . h S . e
operadorgs de justicia de Postcgnflicto; Oficina del Alto Comisionado para sistema acuerdo a gonflictividad y otras variables la Paz Mejorar
usticia
capacidadles™ técnicas parp alinear la planeacion, la presupuestacion y el

Desarrollar mecanismos y rutinas de planeacion participativa
y estratégica con miras a reemplazar la planeacién operativa

una mejor asignacion de los recursos.

Generar indicadores adecuados de efecto — impacto que se
ajusten a las necesidades del sistema y sobrepasen Minist
mediciones de metas — productos Judicatura

articulacién de los mecanismos de seguimiento del Depa

administracion

cumplmiento de oS ObJetivos y metas del sistema de Justicia. MInisterio de Hacienda, CoONsejo Superior de 1a

Departamento Nacional de Planeacion;
Ministerio de Hacienda; Consejo Superior

Judicatura

Departamento Nacional de Planeacion;
erio de Hacienda; Consejo Superior de la

tamento Nacional de Planeacion; de la
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Dimensi

6n Objetivo especifico Accion concreta

Responsables

convivencia pacifica de los colombianos

Fortalecer la capacidad de las entidades para cumplir sus
responsabilidades en materia de levantamiento, verificacién
Fortalecer la gestion y aseguramiento de calidad de informacion sobre activo)

de justicia en cuanto Judicatura al goce efecto de los derechos fundamentalels y la

Judicatura; Fiscalia Gpneral de la Nacién de activos publicos  publicos. inmobiliariog en el

Ministerio de Hacienda; Ministerio de Justicia;

5 Consejo Superior de la

sistema de justicia Generar herramientas para administrar bienes propios de las
Consejo Superior de la Judicatura; Fiscalia entidades y organi

Fortalecer los modelog de articulacion de la Generar herramientas técnicas p

Ministerio de Hacienda; Ministerio de Justicia,;
mos del sistema.

General de la Nacion

ara el desarrollo de

oferta en le territorio propuestas de generacion de espacios multiagenciales,

o de concentracion modelos de articulacion y coordinacion, entre otros.
geografica de

Ministerio de Justicia

operadores en el
territorio

Fortalecimiento de los esquemas y herramientas para la
profesionalizacion e induccion para los puestos de trabajo

Funcién Publica
Generacion de alianzas estratégicas y sinergias para el
de programas de profesionalizacién y de

Ministerio de Justicia; Consejo Superior de la
Judicatura; Departamento Administrativo d la

Ministerio de Justicia; Consejo Superior de la disefio

actualizacion para todos los operadores del sistema de
del entorno rural y zorfas con conflictividad compleja la Paz formacion y
actualizacién de  Mirfisterio de Justicia; Alta Consejeria para el

comunitarfa Postconflicto; ¢ ;
Ministerio |del Interior los Generacion de competencias para los operadores ‘de justicia
actores a nivel administrativo, especialmente en temas de Ministerio. de Justicia;

sistema tecnologias delinformacion y comunicacién. Publica; Ministerio del Interior de

justicia en MASC Judicatura
Reformulacion de 1os estandares de calidad de formacion de

Fortalecer los Disefio |y aplicacion de contenidos ajustados a necesidades Postconilic{o; Oficina del Alto Comisionado para procesos de

Compete conocimientos Redefinicién de los esquemas de capacitacion y-generaLion de competencias de operadores de justicia

del formulacion de estrategiagde gestiom, TanejodeTuevas ——— Departamento Adminystrativo o-ta Fomciom

justicia Fortalecimientg de las competencias de los operadores de Ministerio |[de Justicia; Consejo Superior de la

Judicatura; Departamento Administrativo d la
Funcion Publica justicia
Ministerio de Justicia; Alta Consejeria para el

Ministerio de TIC;

Generacién de competencias en materia interpretacion y

Ministerip de Educacion; Ministerio de Justicia abogados

Ministerio del Interior; Instituto Colombianos de

Historia y Antropologia; Ministerio de Justicia,

(Vgr. Violencia sexual

Generar traduccion INCI, INSOR competencias para
el servicio al Generacion de protocolos especificos para la atencion de Ministerio de Jusficia; Unidad de Atencion de
ciudadano pohlaciones vulnerables© casos especiales de acuerdo a Victimas; Ministerio de Interior cada contexto

Generacion practicas y lineamientos de lenguaje claro

Mintic; Departamento Nacional de Planeacion;
Departamento Administrativo de la Funcién Publi¢a

Generacion de mecanismos de apropiacién normativa
Funcién Publica

MiniSterio de Justicia; Presidenciade ta |
Republica; Departamento Administrativo de la

de mecanismos de rechazo al fraude social y a

Ministerio de Justicia, Presidencia de la Generacipn

Impulsar la cultura la infraccion de laley Republica; Departamento Administrativo de la
Funcion Publica
Cultura delalegalidad Ministerio de Justicia; Presidencia de la
dela Republica; Departamento Administrativo |de la
legalidad Generacion delmecanismos de reconstruccién de Tas Funcion Publica; Ministerio del Interior; Alta y gestion nociones de lo
justo y lo'legal Consejeria parp el Postconflicto; Oficina del Alto de Comisionado para la Paz
conflicto Ministerio de Justicia; Presidenciadelas  Generacion de cultura de autocofnposicion y gestion “legal” Republica;
Ministerio del Interior; Alta Gefnerar condiciones de fa conflictividal onsejeria para e Stconilicto, Oficina del Alto
para la gestion de Comnisionado para la Paz
conflictos Difyision de los MASC Ministerio de Justicia
Apoyo a las entidades territoriales para la implementacion de | Ministerio de Justicia; Ministerio del Interior;
los MASC Consejo Superior de la Judicatura
Capacitacion a autoridades administrativas y lideres Ministerio de Justicia; Ministerio del Interior;
comunitarios en MASC Consejo Superior de la Judicaturg

Generar esquemas de seguimiento y evaluacién al desarrollo
de los métodos de solucién de conflictos en el nivel nacional

Ministerio de Justicia; Ministerio del Interior y

territorial
permitan la cogrdinacion entre las areas técnicas y juridicas Administrgtivo de la Funcién Publica;
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Dm;(;:;nm | Objetivo especifico | Accion concreta Responsables
mecanismos de  para la construccién de normas  Presidencia de la Republica articulacion para la
produccién Crear esquemas que permitan en tiempo real la participacion Ministerio de Justicia; Departamento
normativa y coordinacion de las diferentes oficinas asesoras juridicas Administrativo de la Funcién Publica; interesadas
en laredaccion de normas  Presidencia de la Republica
Disefio y fortalecimiento de las metodologias, instrumentos y Ministerio de Justicia; Departamento memorias
justificativas necesarias para la produccion Administrativo de la Funcién Publica;
normativa. Presidencia de la Republica
Intercambio y socializacién de buenas practicas y estandares
Fortalecimiento de internacionales de seguridad juridica
Segurida lineamientos parala Seguimiento y evaluacién a los sectores dela Administracion Ministerio de Justicia;
Departamento d juridica produccién Publica Nacional en la aplicacion de las metodologias y Administrativo de la Funcién Publica;
normativa estandares de calidad de la Produccién normativa. Presidencia de la Republica
Ministerio de Justicia; Departamento
Generacion de herramientas y rutinas de evaluacion y
medicion de las causas y de los efectos de las normas en el ~ Administrativo de la Funcion Publica;
Presidencia de la Republica; Departamento &mbito
social, econémico, politico, ambiental, fiscal y juridico
Nacional de Planeacion
Aumento de los  Generacién de nuevos canales, metodologias y espacios de
niveles de participacion ciudadana en la generacion de normas Ministerio de Justicia
transparencia y consulta publica en
el proceso de Simplificacién del lenguaje Ministerio de Justicia produccién normativa. Relacién con la Uso de
TIC para el aumento de los niveles de transparencia Mintic; Consejo Superior de la Judicatura
ciudadan
fa Generacion de garantias de acceso a la informacién con los Mintic,
(transpar Aumento de los ajustes razonables que sean pertinentes
encia, niveles de Departamento Nacional de Planeacion; Consejo rendicién participacion y Humanizacién del servicio - Enfoque de

ciudadania Superior de la judicatura; Defensoria del de condiciones de Pueblo; Ministerio de Justicia cuentas relacionamiento con y la
ciudadania

servicio Generacion de rutinas permanentes de rendicién de cuentas Departamento Nacional de Planeacién; Consejo Superior de
la judicatura; Procuraduria General al al interior del sistema de justicia
ciudadan de la Nacién; Ministerio de Justicia 0)

Departamento Nacional de Planeacion; Consejo

Superior de la judicatura; Procuraduria General
Disefiar modelos de atencion diferenciada

de la Nacion; Ministerio de Justicia; Defensoria del

Pueblo
Generar condiciones Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
minimas que Reformular los modelos generales de atencion de General de la Nacion; Ministerio de Justicia; garanticen
el acceso operadores de justicia-Defensoria del Pueblo a la justicia de
poblaciones Disefiar para los operadores.juridicos modelos sobre la Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
vulnerables aplicacion del precedente y el respeto por otras visiones de General de la Nacién; Ministerio de Justicia;
vida establecidas en la constitucion. Defensoria del Pueblo

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Reducir los déficits de informacion y asistencia juridica
General de la Nacién; Ministerio de Justicia;

Enfoque disponible a las victimas y sus familiares
diferenci Defensoria del Pueblo
al Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Caracterizar la poblacién en condiciones de discapacidad General de la Nacion; Ministerio de Justicia;
(Capacidades y Necesidades Juridicas) Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
Nacion
Fortalecer el acceso Generar lineas de trabajo y protocolos para la atencion de

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
y tutela de derechos conductas como: Violencia intrafamiliar, explotacion, delitos
de la poblacién en sexuales, esterilizacion permanente de personas en General de la Nacion; Ministerio de Justicia;
Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
condiciones de situacion de discapacidad mental y custodia de hijos de
Nacién
discapacidad padres en situacion de discapacidad.
Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Introduccién de un enfoque de capacidades juridicas que
supere las figuras de interdiccion e inhabilidad (Ley 1306 de  General de la Nacion; Ministerio de Justicia;
Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
2009)
Nacion
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Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria

Crear instrumentos para el mejoramiento de la calidad de la General de la Nacién; Ministerio de Justicia;

investigacion de los casos de violencia contra las mujeres Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
Nacién

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Generar controles para evitar las victimizaciones secundarias General de la Nacion; Ministerio de Justicia;

Fortalecer el durpnte el proceso judicial Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la enfoque de genero  Nacién
en el acceso ala Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
justicia Corregir puntos criticos en el juzgamiento y sancién de los General de la Nacion; Ministerio de Justicia; casop

de violencia contra las mujeres (patrones
Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
socioculturales)  Nacion

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Reducir las barreras de acceso en materia de identificacion General de la Nacién; Ministerio de Justicia;

personal, costos y medidas de proteccion Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la Nacién; ICBF
Generar un enfoque estratégico y transversal del sistema de | Mintic; Consejo Superior de la Judicatura,
justicia digital Superintendencias; Ministerio de Justicia

Disefiar e implementar un modelo integral de gestién de

Mintic; Consejo Superior de la Judicatura;
informacion, que garantice contar con flujos efectivos de la
informacion Superintendencias

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Garantizar la interoperabilidad de los sistemas de
informacion de las entidades que participan en el Sistema de.. | General de la Nacion; Ministerio de Justicia;
Calidad de la Justicia. _Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
informacion Nagion

Crear las condiciones para la expansion de los instrumentos | Mintic; Consejo Superior de la Judicatura;
de calidad de datos Superintendencias; Ministerio de|Justicia

Generar una politica de seguridad de la informacién y. Mintic; Consejo Superior de la Judicatura;
proteccion de datos Superintendencias; Ministerio de|Justicia
Disefiar un marco legal apropiado que garantice el

Informaci | cumplimiento por parte de los diferentes operadoresdelas ~Mintic; Consejo Superior de la Judicatura; 6n

obligaciones de reporte de informacion Superintendencias; Ministerio de Justicia
publicay Consejo Superiorde la judicatura; Procuraduria
TIC General de la Nacion; Ministerio de Justjcia;
[ Cambio cultural  Defensaria del Pueblo: Fiscalia General de la
Nacién
Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
General de la Nacion; Ministerio de Justicia;
| Reduccion de labrecha digital
Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
Uso y apropiacion Nacion
de TIC Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Generacibrde-contenidos-aproptadesbasades-emia General-de-taNaecibr—Ministerie-de-Justieie—
caracterizacion de los usuarios del sistema Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la
Nacién

Consejo Superior de la judicatura; Procuraduria
Aproveehamiento-delos-avanees-detaestr ioA-Minister feta:

gobierno en linea en el sistema de justicia Defensoria del Pueblo; Fiscalia General de la Nacién; Mintic

Cuadro _11. Lineas de trabajo propuestas para el conjunto de problemas asociados a
dimensiones verticales y especiales

Dimension Objetivo especifico Accion concreta Responsables

DIJIN; Instituto Nacional de Medicina,
Mejorar las capacidades investigativas y forenses
Legal; CTI

Fortalecer el Sistema
Politica criminal

Penal Acusatorio Ministerio de Justicia; Fiscalia General de

Reptantear el papet de tas formas de terminacion def proceso (Vor- fa ;
la conciliacion y principio de oportunidad)
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Dimensi

6n | Objetivo especifico | Accion concreta Responsables

Judicatura; Corte Suprema de Justicia
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Responsables

DimensiCn Objetivo especifico Acciln concreta
Ministeriodedusticia; Fiscata-Generatde
la Nacin, Consejo Superior de Ia
’ . . Judicatura; Instituto Nacional de Medicina
Generar programas conjuntos de dotaciln de infraestructura para la . .
] . Legal, Defensoria del Pueblo;
prestaci' n del servicio . o
Departamento Nacional de Planeacil n;
Miristeri . : )
Servicios Penitenciarios; INPEC
’ . . R Ministerio de Justicia, Fiscal'a General de
Realizar ajustes procesales en materias como realizaci n de| S o
— - la Naci n; Corte Suprema de Justicia;
audiencias y competencias . - h
Consejo Superior de la Judicatura
Ministerio de Justicia; Fiscal’a General de|
Generar polticas conjuntas de manejo estrat' gico de cargas de|la Naciin; Consejo Superior de la
trabajo Judicatura; Instituto Nacional de Medicina
Legal; Defensor a del Pueblo
Caracterizar las problemiticas estructurales que contribuyen a|Ministerio de Justicia; Fiscal'a General de
comprender los contextos violentos y delictivos en los diferentes|la Naciin;, Consejo Superior de la
territorios. Judicatura; Corte Suprema de Justicia
Identificar los factores de riesgo asociados con la comisiin de[Ministerio de Justicia; Fiscal'a General de
Contar con una conductas punibles que se vinculan al individuo, la familia, los|la Naciln; Consejo Superior de Ia
poltica clarade  [entornos comunitarios, escolares, labores, etc. Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo
prevenci' n de los
fen”menos criminales|Generar herramientas e capacidades para el estudio de patrones de[———— —
) Suree 3 . - Ministerio de Justicia; Fiscal'a General de
y violentos y lucha [criminalidad en Colombia tanto a nivel nacional como en su o - .
S ] . o ) la Naciln, Consejo Superior de Ia
contra la criminalidad [manifestaci_ n territorial, as' como las influencias del contexto . . R
I : Judicatura; ICBF; Defensorla del Pueblo
internacional.
s ) . . . ’ Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
Prever nuevos escenarios de configuracil n de la violencia y el crimen, -~ ) ’
] la Naciln, Consejo Superior de Ia
en especial, en el marco del posacuerdo et P TN
JUUILALUrd, 7o, UTICT_UN Ta Ut T aciuny
Ministerio de Justicia; Fiscal'a General de
o . Judicatura; Instituto Nacional de Medicina
Evaluar los efectos de la penalizaci n, los costos y beneficios o su ) )
X . : Legal; Defensor a del Pueblo;
coherencia en materia de poltica ] L
Departamento Nacional de Planeaci n
Unidad de Servicios Penitenciarios;
INPEC
Ministerio de Justicia, Fiscal'a General de]
la Naciln, Consejo Superior de Ia
. s s Judicatura; Instituto Nacional de Medicina
Tl tiria oMo Implementar de un sistema de penas, de acuerdo con el principio de
arifminal Sohersnts, proporcionalidad y con los bienes juridicos que pretenden protegerse Departamento Nagcional de Planeacirh;
racional, respetuosa Unidad de Servicios Penitenciarios;
de los derechos INPEG
humanos y basada en
fundamentos Ministerio de Justicia; Fiscal'a General d
empIricos. la Naciin; Consejo Superior de la
Iludicatura-lnsti i ioi
Rewggr la naturalelza y alcance de las penas, medidas alternativas a Legal: Defensora del Pueblo;
la prisi” n y alternativas actuales. ) .
Departamento Nacional de Planeacin;
Unidad de Servicios Penitenciarios|
INPEC
Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
Generar rutinas y obligaciones de seguimiento y an' lisis de la pol tica la_Nacitn, Consejo Superior de I
iminal y 9 g Y P Judicatura; Instituto Nacional de Medicina
crimina. Legal; Defensor a del Pueblo;
Departamento Nacional de Planeacil n;
Unidad de Servicios Penitenciarios;
Dimension Objetivo especifico Accion concreta
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Responsables

INPEC

Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
recursos para la adecuacion, mantenimiento y construccion de los la Nacién; Consejo Superior de la centros del
SRPA, de acuerdo con lo sefialado en el articulo 201 de la

Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo
Ley 1450 de 2011

Formular programas dirigidos a victimas de delitos graves en el marco Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
de la justicia restaurativa y la reparacion integral que establece la Ley la Nacién; Consejo Superior de la
1098. Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo

Garantizar la aplicacién de la justicia juvenil restaurativa a partir de la
Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
reglamentacion y procedimientos diferenciados del sistema de la Nacion; Consejo Superior/de la adultos, asi
como promover los programas de justicia restaurativa con

Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo;
participacion de la comunidad y en coordinacién con las entidades del

Mejorar las  Ministerio de Salud

condiciones y
efectividad del

responsabilidad penal

SRPA en el nivel territorial.

sistema de Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
Fortalecer los programas de prevencién del consumo de Sustancias la Nacién; Consejo Superior de la

Psicoactivas Activas-SPA. Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo; para adolescentes
Ministerio de Salud

Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
Fortalecer programas de intervencion en el ambito familiar con elfin la Nacién; Consejo Superior de la de generar
escenarios protectores para la nifiez. Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo;

Ministerio de Salud

Garantizar las condiciones de infraestructura fisicade las unidades de

Ministerio de Justicia; Fiscalia General de
servicios del SRPA, incluyendo: Centros Transitorios, Centros de la Nacion; Consejo Superior de la Internamiento
Preventivo y los Centros de Atencién Especializada -

Judicatura; ICBF; Defensoria del Pueblo;
CAE para el goce efectivo de los'derechos de los adolescentes y

Departamento Nacional de Planeacion;
jévenes que ingresan al SRPA y bajo el principio de

Ministerio de Hacienda
corresponsabilidad de lo entidades territoriales

Racionalizar del uso de la privacion preventiva de la libertad, de las Ministerio de Justicia; INPEC; USPEC; penas
privativas y de las medidas de aseguramiento. Consejo Superior de la Judicatura

Fortalecer la provision de servicios esenciales (logistica para el
Ministerio de Justicia; INPEC; USPEC

Garantizar el la subsistema) proteccién de los

derechos de los

Adecuar los ERON de acuerdo con estandares minimos que
Ministerio de Justicia; INPEC; USPEC. internos en el sistema garanticen derechos fundamentales.

penitenciario y carcelario Articular a las entidades territoriales y el sector privado en el

Reduccion de las

Ministerio de Justicia; INPEC; USPEC.
mejoramiento del sistema

Fortalecer las comisarias de familia para asegurar la sostenibilidad de ICBF; Departamento Nacional de la

barreras de acceso ygestion, la permanencia del equipo interdisciplinario, la creacién de Planeacién; Ministerio de Justicia;

Relaciones obstaculos para la
familiares proteccion deda nifiez y
la familia
Replantear el esquema de
tratamiento y desarrollo penitenciario
Ministerio de Justicia;
INPEC; USPEC.

infraestructura y la operatividad de mecanismos de proteccion. Ministerio del Interior

Generar e implementar programas de restablecimiento por ICBF; Ministerio de Salud; SENA; comunidades y
enfoque de intervencion territorial Ministerio de Justicia

Replantear el modelo de atencién de las defensorias publicas en ICBF; Defensoria del Pueblo; Ministerio de
materia de familia Justicia

Dimension Objetivo especifi

o Accién concreta

Departamento Nacional de Planeacion;
Fortalecer los sistemas de informacion actuales y disefiar nuevos
Consejo Superior de la
Judicatura; protocolos de registro de informacién

R Justict

Departamento Nacional de Planeacion;
Generar las condiciones para el funcionamiento de la oralidad en la

=
w
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Consejo Superior de la
Judicatura; especialidad de familia
Ministerio de Justicia

Departamento Nacional de Planeacion;
Generar condiciones (técnicas y procesales) para el desarrollo de los Consejo Superior de la Judicatura;
mandatos del CPACA Ministerio de Justicia; Ministerio de
Hacienda

Ministerio de Justicia; Agencia Nacional
de Generar dindmicas de prevencion del dafio antijuridico y reduccion de

Defensa Juridica; Presidencia de la la
litigiosidad

Republica; Consejo de Estado

Consejo de Estado; Ministerio de Justicia;
Fomentar del uso de los MASC en materia administrativa
Consejo Superior de la Judicatura

Optimizar los Consejo de Estado; Ministerio de Justicia; procesos, Fortalecer las capacidades y competencias de los
operadores en Consejo Superior de la Judicatura; procedimientos y materia administrativa y disciplinaria
Relaciones con Procuraduria General de la Nacién solucién de el Estado
controversias en los Consejo de Estado; Ministerio de Justicia; que haga parte el Generacién de mecanismos de unificacion
doctrinal y jurisprudencial Consejo Superior de la Judicatura;
Estado. en asuntos especificos en materia
administrativa y tributaria
Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales

Consejo de Estado; Ministerio de Justicia;

Generar dindmicas de cambio en materia de cultura organizacional en Consejo Superior de la
Judicatura; los entes de fiscalizacion tributaria Direccion de Impuestos y
Aduanas
Nacionales

Consejo de Estado; Ministerio de Justicia;
Consejo Superior de la
Judicatura;
Modernizar la estructura de la justicia tributaria Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales; Departamento
Nacional de Planeacion

Implementar la reforma del CGP y evacuar los procesos bajo el Consejo Superior de la Judicatura; Corte régimen
del CPC (armonizacion de regimenes procesales) Suprema de Justicia; Ministerio de Justicia

Adecuar la infraestructura fisica y de comunicaciones para la Consejo Superior; Departamento Nacional
implementacion de la oralidad de Planeacion; Ministerio de Hacienda

Adecuar los Replantear el papel de los MASC en el comportamiento de las procedimientos y entradas y terminaciones anticipadas,
asf como en la gestion del Ministerio de Justicia; Consejo Superior de
Relaciones oferta de justicia en conflicto en materias civiles y comerciales la Judicatura civiles, materia civil,
comerciales y comercial y de Generar medidas especificas para el manejo de tutelas en las Consejo Superior de la Judicatura; Corte de consumo
consumo a las especialidades civil y comercial Suprema de Justicia; Ministerio de Justicia
necesidades de la poblacién Impulsar la consolidacion de las herramientas establecidas en

la Ley
Consejo Superior de la Judicatura; Corte
1395 de 2010 (pequefias causas en materia civil, competencias de los

Suprema de Justicia; Ministerio de Justicia

jueces municipales, procesos abreviados, etc.)

Generar metodologias para la ubicacién de la oferta de justicia e

Ministerio de Justicia; Consejo Superior de

identificacion de ciclos de demanda en materia civil, comercial y de la Judicatura consumo

Dimension Objetivo especifico Accién concreta
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Actualizar los conocimientos de los jueces y difundir la informacién Corte Constitucional; Misterio de Justicia;
sobre la vigencia de la normativa con el fin de evitar posibles defectos Agencia de Defensa Juridica; Consejo

sustantivos en la sentencias por pérdida de vigencia de la norma. Superior de la Judicatura
Fomentar la
prevencion de Corte Constitucional; Misterio de Justicia;
Generar lineamientos claros en materia de prevencién de la
Subsistema conflictos derivados ~ Agencia de Defensa Juridica; Consejo

litigiosidad en los asuntos mas recurrentes en materia de tutela constitucional del
reconocimiento de  Superior de la Judicatura

derechos fundamentales Promover el desarrollo de otras herramientas y
mecanismos que

Corte Constitucional; Misterio de Justicia;
permitan la eficacia y cumplimiento de los fallos de tutela, ya sea que

Agencia de Defensa Juridica; Consejo
vayan de la mano de forma complementaria con el incidente de

Superior de la Judicatura desacato
0 que le sustituyan alternativamente.

Consejo Superior de la
judicatura; Fortalecimiento de las competencias y conocimientos de los actores
Procuraduria General de la Nacion; del
sistema de justicia en materia de justicia propia de las

Generar condiciones comunidades étnicas. Ministerio de Justicia; Defensoria del de reconocimiento,

L Pueblo; Fiscalia General de la Nacién fortalecimiento  y
Justicia étnica

coordinacién de las Fortalecimiento de los operadores de justicia propia teniendo en Ministerio de Justicia; Ministerio del justicias propias
de las cuenta las particularidades de cada comunidad Interior comunidades étnicas
Generacion de mecanismos de reduccion de conflictos entre Ministerio de Justicia; Ministerio del
autoridades étnicas  Interior

Superintendencia de Notariado; Ministerio
de Justicia; Consejo Superior de la
Especializar, articular y cualificar la oferta de justicia en los territorios

Judicatura; Corte Suprema de Justicia;
para garantizar y proteger los derechos sobre la tierra

Unidad de Restitucion de Tierras; Unidad
Nacional de Tierras

Superintendencia de Notariado; Ministerio
Mejorar el acceso a la

Reducir la dispersién y vacios del marco normativo de garantia y de Justicia; Consejo Superior de la justicia y la

gestion de
Justiciarural proteccion de derechos sobre la tierra y la gestion del conflicto en Judicatura; Corte Suprema de Justicia; conflictos  en el
entornos rurales Unidad de‘Restitucion de Tierras; Unidad entorno rural
Nacional de Tierras
Superintendencia de Notariado; Ministerio
de Justicia; Consejo Superior de la Racionalizar requisitos y formalidades de tipo procesal para la
Judicatura; Corte Suprema de Justicia;
garantia y proteccion de los derechos sobre la tierra
Unidad de Restitucion de Tierras; Unidad
Nacional de Tierras.
Reducir las barreras de acceso a los mecanismos de justicia Fortalecer
transicional.
integralmente los mecanismos
transicionales para la Sistema Integral de Verdad, Justicia, Justicia determinacién de Reparacion y No repeticion; Unidad de
transicional y responsabilidad Reducir las condiciones de inseguridad juridica para los mecanismos.
postconflicto individual; la atencién Restitucion de Tierras;  Unidad de y reparacion a las Victimas; Ministerio de
Justicia. victimas y la consecucién de la verdad.

Mejorar la eficiencia en el tramite de casos.
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El Plan Decenal de Justicia 2017-2027 debera contar con un Sistema de Seguimiento y
Evaluacién que permita determinar los resultados a corto, mediano y largo plazo. Esta
herramienta de gestion proporcionara a las instituciones responsables y a la ciudadania
informacioén valiosa frente al cumplimiento de metas, efectos e impactos esperados, a su
vez se constituye en una estrategia para el desempefo, gobernabilidad, transparencia y
rendicion de cuentas. El Sistema dara respuesta sobre el éxito, evidencias significativas,
dificultades y acciones correctivas que se desprenden de las etapas de formulacién y
ejecucién del Plan.

Partiendo de la definicibn de la OCDE 2002 y del alcance del Plan Decenal, el
seguimiento tendra como propésito la recoleccion y el analisis contindio y sistémico de
datos sobre indicadores definidos, los resultados deben determinar avances en metas,
objetivos y recursos de las lineas estratégicas de las dimensiones trasversal y vertical. En
complemento, la evaluacion se orientara a la valoracion sistémica de efectos, impactos y
sostenibilidad del Plan, comprendiendo las etapas de formulacion y ejecuciéon. En este
sentido, el Seguimiento y Evaluacion actuan de forma complementaria generando un
proceso de retroinformaciéon durante y posterior ala ejecucién del Plan, lo cual permite el
analisis para la toma de decisiones en materia‘de lineamientos de politica del Sistema
Judicial.

Dicho lo anterior, uno de los retos mas relevante para la consolidacién de un Sistema de
Seguimiento y Evaluacién del Plan.Decenal de Justica 2017-2027 consiste en la
definicion de la LINE BASE, significa "que a partir de un sistema de indicadores
preestablecido se determinan datos basicos cuantitativos o cualitativos de la situacion
actual para luego hacer seguimiento, evaluacién y monitoreo e identificar cambios desde
de la implementacion de la politica publica. Esto quiere decir, que se debe tener un punto
de partida (evaluacién EX-ante), lo'cual potencia la planeacién basada en la evidencia de
la intervencién y conduce a reducir la seleccion adversa en la toma de decisiones durante
todo el proceso de farmulacion y ejecucion, ademas facilita el seguimiento y el desarrollo
de evaluaciones EX -post.

La linea base es un “conjunto de indicadores estratégicos seleccionados que
permiten_hacer seguimiento, evaluacién y rendicion de cuentas a politicas
publicas, planes, programas y proyectos. Su caracteristica principal es que
permite comparar los logros o avances gue se hayan hecho respecto a un afio de
referencia. En otras palabras, la linea base proporciona la informaciéon necesaria
para que los encargados del proceso decisorio puedan medir el desempefio
posterior de las politicas, programas y proyectos comparando reiterativamente el
transcurso y desarrollo del proyecto respecto al inicio”. DANE (2013:11),

“El ejercicio de disefar y utilizar la linea base contribuye a: Identificar indicadores
claves de uso obligado para la planeacion, el seguimiento, la evaluacion, y la
rendicion de cuentas; Organizar bases de datos conforme a necesidades de
informacion identificadas; Definir técnicas y procedimientos estandarizados que
garanticen la obtencion de la informacion requerida y; Establecer funciones y
compromisos frente a los requerimientos de la informacion”. DANE (2013:18).
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Es necesario construir un sistema de

I | indicadores con su |, respectiva linea

base, que permita a las entidades

responsables del plan decenal y a la ciudadania hacer seguimiento y evaluacién de los
resultados en el orden nacional y territorial. Los indicadores deben construirse en clave al
desempeiio y seguimiento de los resultados y efectos esperados por dimensiones y
componentes, el éxito de indicador esta en poder medir cambios y desemperfios en el
tiempo.

Para entender el presente y el horizonte del Plan Decenal, es prioritaria la construccion de
la LINEA BASE, contar con indicadores que arrojen datos iniciales y faciliten el
seguimiento del desempefio futuro. Una vez se cuente con los resultados de la,LINEA
BASE, los responsables del Plan deben iniciar la etapa de seguimiento para obtener
resultados frente a los efectos. Si bien, se contara con instrumentos para el seguimiento
de la gestion en términos de ejecucion (insumos, actividades y productos), hay un
especial interés y necesidad de medir logros en términos de efectos deseados, resultado
de un Plan Decenal participativo y formulado desde la demanda (ciudadano sujeto de
derechos). Los resultados del seguimiento tanto dela ejecucién’como de los resultados de
efectos seran insumos del ejercicio continuo de redicion de.cuentas del Plan.

Pensar en el Sistema de Evaluacion y Seguimiento para el Plan Decenal implica un
acuerdo de tipo institucional, de recursos y un compromiso de tipo humano para llevar a
cabo el ejercicio con calidad y eficiencia. Compromise-representado en la construccion
objetiva de la LINEA BASE, del seguimiento a la misma y del seguimiento a la ejecucion
de estrategias definidas en las dimensiones y componentes del Plan.

Hasta el momento la propuesta preliminar. que viene construyéndose junto con la
Universidad Nacional de Colombia (2016) tiene las siguientes caracteristicas que se
resefian en los siguientes cuadros.

Cuadro 12a. Propuesta de indicadores para linea base en materia de eficacia

el
ha

Aporte del indicador pard
fortalecimiento del sister
Tema de los Subtema de los

Nombre de Indicador pcal de justicia (SLJ) y M

indicadores
alineacion con plan decenal

de justicia

edio de verificacién indicadores

Indicadores H
instancias de
el justicia; Sed

orcentaje de reconocimiento Dimension Transversal ¢
acion del sistema de juridicas insatisfechas, seccién C. de los jus|

usticia formal Administi
uridad juridica Conocim

iento y percepcion sobre serviciog

ncuesta de necesidades de €

de municipio por afio la justicia|

fficacia Reconocimiento de la de
icia formal (juzgados y fiscalia) en
Pregunta 1.
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Aporte del indicador para el
fortalecimiento del sistema

Terr"la de los Sl.lbt?ma de los Nombre de Indicador local de justicia (SLJ) y Medio de verificaciCn
indicadores indicadores . L
alineaciCn con plan decenal
de justicia
justicia - Porcentaje de reconocimiento| . . encuesta  de necesidades
Reconocimiento de la Dimensi’n Transversal

justicia administrativa
y especial

de instancias de justicia
administrativa y especial en el
municipio por al o

Administraci' n del sistema de
justicia; Seguridad jurdica

juridicas insatisfechas, secciin C.
Conocimiento y percepci n sobre
la justicia. Pregunta 1.

Reconocimiento  de
mecanismos
alternativos de

soluci’ n de conflictos

Porcentaje de reconocimiento
de instancias de soluciln
alternativa de conflictos en el
municipio por al o

Dimensi'n Transversal
Administraci’n del sistema‘de
justicia; Seguridad juridica

encuesta de necesidades
jurdicas.insatisfechas, secci n C.
Conocimiento y percepci' n sobre
la justicia. Pregunta 1.

Demandas de justicia

Porcentaje de wusuarios de
mecanismos de protecciin de
derechos y acceso a la justicia
que valoran positivamente su
efectividad

Dimensi' n ~ Transversal
Seguridad juridica

encuesta de necesidades
juridicas insatisfechas, secci'n C.
Conocimiento y percepci n sobre
la justicia. Pregunta 2

Convivencia pacifica y
cultura de la legalidad

Porcentaje de cumplimiento de
acuerdos y conciliados con
respecto a casos conciliados o
que llegaron a acuerdo, en el
municipio por al'o

Dimensi n Transversal cultura
de la legalidad y gestin de
conflictos; relacin de Ila
justicia con la ciudadania

encuesta de necesidades
jurdicas insatisfechas, secci' n D.
Identificacil n de necesidades de
justicia, pregunta 3.1.

Fuente: Universidad Nacional

Escuela de Justicia Comunitaria

Cuadro 12b. Propuesta de indicadores para Iinea base en materia de calidad del servicio
de justicia

Aporte del indicador para el
fortalecimiento del sistema

Tema de los Subtema de los . P . e
— . Nombre de Indicador local de justicia (SLJ) y Medio de verificaciCn
indicadores indicadores . L
alineaciln con plan decenal
de justicia

Indicadores | Percepcil n de | Porcentaje de poblaciin que Dlmer.15| n . Trgnsversal encuesta de necesidades

. L . Relaciin de la justicia con la|.” "~ . . .
de calidad de | credibilidad y|considera confiables a los| . . . juridicas insatisfechas, secci n

. . ciudadana; Competencias de L .
los servicios|confianza en  el|actores del sistema formal de . C. Conocimiento y percepci’n
L . L e . los actores del sistema de P

de justicia sistema de justicia justicia (jueces y fiscales) sobre la justicia. Pregunta 3

justicia
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Aporte del indicador para el
fortalecimiento del sistema

'_I'en:la de los SL_lbt?ma de los Nombre de Indicador local de justicia (SLJ) y Medio de verificaciCn
indicadores indicadores " L
alineaci’n con plan decenal
de justicia
Porcentaje de poblacirh que
. considera confiables a los|Dimensi'n Transversal .
Percepci n de ) ) S encuesta de necesidades
L actores de mecanismos | Relaci'n de la justicia con la|.” " . ) )
credibilidad y . - . ) . jurdicas insatisfechas, secciln
alternativos de soluci'n de|ciudadania; Competencias de ), .
confianza en el . - N C. Conocimiento._y percepciin
) S conflictos  (conciliadores en|los actores del sistema de &
sistema de justicia ) o o sobre la justicia. Pregunta 3
equidad, conciliadores  en|justicia
derecho)

preferencias de
demanda de servicios

Porcentaje de personas que no
acuden a ning/n actor de
impartici n de justicia del
sistema local en el municipio
por alo

Dimensi/ n Transversal
Relaci' n de la justicia ¢on. la
ciudadania

encuesta de necesidades
juridicas insatisfechas, secciln
C. Conocimiento y percepciin
sobre la justicia. Pregunta 4

preferencias de
demanda de servicios

Porcentaje de personas que
prefieren acudir a mecanismos
alternatives de soluciin de
conflictos en el municipio por
alo

Dimensitn Transversal
Relaci'nh de'la justicia con la
ciudadania

encuesta de necesidades
jurdicas insatisfechas, seccil n
C. Conocimiento y percepciin
sobre la justicia. Pregunta 4

Porcentaje de poblaciin™ que

encuesta de necesidades

. . considera que alguna vez ha|Dimensi n Transversal|.” " . . )
Satisfacci' n de - W . . L juridicas insatisfechas, secciin
. recibido un trato discriminatorio [ Relaci’n de la justicia con la - .
usuarios . . C. Conocimiento y percepcil n
en t.rminos /del ‘acceso a la|ciudadania o
N o sobre la justicia. Pregunta 5
justicia-por municipio al a’o
Promedio ponderado de .
\ ) . . encuesta de  necesidades
) . poblacin que considera que|Dimensi’n Transversal|.” "~ . . )
Satisfacciin de|" .. A A R juridicas insatisfechas, secciin
) existen limitaciones para|Relaci’h de la justicia con la - .
usuarios L . C. Conocimiento y percepcil h
acceder a la justicia por|ciudadania

municipio al al o

sobre la justicia. Pregunta 10

Fuente: Universidad Nacional

Escuela de Justicia Comunitaria

Cuadro 12c. Propuesta de indicadores para Iinea base en materia de enfoque diferencial

Tema de
los
indicadores

Subtemade los
indicadores

Nombre de indicador

Aporte del
indicador para
el
fortalecimiento
del sistema
local de
justicia (SLJ) y
alineacién con

Medio de verificacion
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plan dec
justi
Enfoque intercultural | Porcentaje de personas usuarias de la|Dimensir
justicia formal o alternativa que pertenecen a| Transvers
un grupo | tnico Enfoque
diferencial
Dimensi r
Enfoque
diferencial
Perspectiva de|Porcentaje de personas usuarias de la|Dimensi r
g nero justicia formal o alternativa que son mujeres | Transvers
Enfoque
diferencial
Redes sociales de|Porcentaje de redes y organizaciones|Dimensi r
apoyo y participaci n|sociales presentes en el municipio que est n|transversa
ciudadana desarrollando acciones o haciendo parte de | Gestii n
protocolos de atenci’h y acceso a la justicia | Sistema
relaci' n con el n_mero de redes identificadas | Justicia
en cada municipio Participaci
ciudadana
Transparencia y | Indicador de Doble via Dimensi'r
rendici’ n de cuentas Transvers
Justicia *N mero de.. operadores sobre los||nformaci
Territorial operadores eXistentes en el municipio que|Prhlicay
participan en la rendici’ n de cuentas
*N mero de habitantes del municipio que
participan como veedores o asistentes a la
rendicitn de cuentas por al o
Desarrollo de|Numero de herramientas incorporadas para|Dimensi r
vinculos. y rutas de|facilitar la gestin de los conflictos que|Transvers
interacci'n entre [ provienen o son creadas por los mismos | Gestii n
actores locales de|actores a partir de su interacci' n colaborativa | Sistema
Justicia Justicia

Fuente: Universidad Nacional

Escuela de Justicia Comunitaria
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