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Ante la Ley,
FrRANZ KAFKA

Ante la Ley hay un guardian. A ese guardian llega un campesi-
no que pide ser admitido a la Ley. Pero el guardian le responde
que en ese momento no puede permitirle la entrada. El hombre
reflexiona y pregunta si luego podrd entrar. “Es posible”, dice el
guardian, “pero no ahora”.

Como la puerta de la Ley esta abierta, como siempre, y el
guardian estd a un lado, el hombre se agacha para mirar al inte-
rior. El guardian se rie, y le dice: “Si te interesa tanto, trata de en-
trar a pesar de mi veto. Pero toma nota: soy muy poderoso. Y soy
el mas subalterno de los guardianes. Adentro, de sala en sala hay
un guardian tras otro, cada uno mas poderoso que el anterior. Ya
el tercero tiene un aspecto tan terrible que incluso yo no puedo
soportar mirarlo”.

El hombre no ha previsto esas dificultades. Piensa que la Ley
debe ser accesible en todo momento a todos los hombres, pero
ahora al fijarse mas de cerca en el guardian con su capa de piel, su
gran nariz aguda, y su larga y delgada barba de tértaro, resuelve
que mas vale esperar hasta tener permiso de entrar.

El guardian le da un taburete y lo deja sentarse junto a la puer-
ta. Ahi, pasa sentado los dias y los afios. Intenta muchas veces ser
admitido y fatiga al guardidn con sus pretensiones molestas. El
guardian entabla con él pequefios didlogos, preguntandole acerca
de su hogar y de otros asuntos, pero de manera indiferente, como
de sefior poderoso, y siempre acaba repitiendo que no puede pa-
sar todavia. El hombre, que se habia equipado de muchas cosas
para su viaje, se despoja de todas ellas para sobornar al guardian.



Este acepta todo, pero siempre declara: “Solo lo acepto para evi-
tar que pienses que has omitido algtin esfuerzo”.

En los muchos afios, el hombre no le quita los ojos de encima
al guardian. Se olvida de los otros guardianes y piensa que este
es el tnico obstaculo que le impide acceder a la Ley. En los pri-
meros afios maldice a gritos su destino perverso; mas tarde, con
la vejez, solo refunfufia a si mismo. El hombre se vuelve infantil,
y como en su contemplacién de afios ha llegado a conocer hasta
las pulgas en la capa de piel, acaba por pedirles que lo ayuden a
convencer al guardian.

Con el tiempo, se le nublan los ojos y no sabe si estos lo enga-
fian o si se ha oscurecido el mundo. Aunque ahora, de la sombra
percibe un resplandor que fluye inextinguiblemente de la puerta
de la Ley.

Ya no le queda mucho que vivir. En su agonia, todos sus re-
cuerdos se juntan para formar una pregunta, que no le ha hecho
aun al guardidan. Como no puede incorporarse, lo llama por se-
fias. El guardian se agacha profundamente, pues la disparidad de
las estaturas ha aumentado mucho. “;Qué quieres saber ahora?”,
pregunta el guardidn; “eres insaciable”. “Todos se esfuerzan por
alcanzar la Ley”, dice el hombre. “;Entonces como es posible que
en todos estos afios nadie ha querido entrar sino yo?” El guar-
dian entiende que el hombre esta llegando a su final, y para que
sus débiles oidos capten sus palabras tiene que gritarle: “Nadie
podria entrar por aqui, porque esta puerta fue hecha solo para ti.
Ahora voy a cerrarla”.

Traduccién libre.
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Introduccion

Como decia Arendst, el acceso a la justicia es el derecho de
toda persona a tener derechos. Si alguien es titular de un derecho,
pero carece de la posibilidad de reclamarlo ante una autoridad
imparcial e independiente, en realidad carece del derecho que
le ha sido tedricamente reconocido. El vigor de la democracia y
del Estado de derecho depende entonces, en buena medida, de
que las personas gocen de mecanismos para acceder a la justicia
cuando lo requieran. Por esto, ya hace mas de treinta afios, Cap-
pelletti y Garth (1996: 13) escribian: “El acceso efectivo a la justicia
se puede considerar [...] como el requisito mas basico —el ‘dere-
cho humano mas fundamental’- en un sistema legal igualitario
moderno, que pretenda garantizar y no solamente proclamar los
derechos de todos”.

Este derecho se encuentra positivamente reconocido en la
Constitucion y en los pactos de derechos humanos ratificados por
Colombia, por lo que, por esa sola razén, ya deberia ser garantiza-
do.! Pero ademas, existen al menos cinco razones esenciales para

1 El acceso a la justicia es un derecho reconocido como tal por
diversas normas a niveles tanto nacional como internacional. Asi, el
art. 229 de la Constitucion reconoce “el derecho de toda persona para
acceder a la administracion de justicia”. Al respecto, la Corte Cons-
titucional ha destacado que el acceso a la administracion de justicia
tiene un “caracter de derecho fundamental de aplicaciéon inmediata,
[...] relacionandolo con otros valores constitucionales como la digni-
dad, la igualdad y la libertad. Por virtud de tal vinculacidn, el acceso
a la administracién de justicia adquiere un amplio y complejo mar-
co juridico de aplicaciéon que compromete los siguientes ambitos: (i)
el derecho a que subsistan en el orden juridico una gama amplia y
suficiente de mecanismos judiciales [...] para la efectiva resoluciéon
de los contflictos; (ii) el derecho de accién o de promocion de la ac-
tividad jurisdiccional, el cual se concreta en la posibilidad que tiene
todo sujeto de ser parte en un proceso y de utilizar los instrumentos
que alli se proporcionan para plantear sus pretensiones al Estado,
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resaltar la importancia del acceso a la justicia: primera, solo si se
asegura el acceso igualitario a la justicia, el poder judicial pue-
de cumplir sus funciones pacificadoras en una sociedad, funcién
esencial de dicho poder. Segunda, como indicamos, el acceso a
la justicia permite que los derechos de las personas sean reco-
nocidos en la realidad y no se queden en el papel, lo que, a su
vez, contribuye a la superacion de la pobreza, especialmente si
los derechos que se hacen eficaces por la activacién del sistema de
justicia son de cardcter econdmico, social o cultural.

Desde el punto de vista juridico, existe una tercera razén que
estd solo parcialmente incluida en la segunda. El acceso a la justi-
cia es esencial, en conjunto con la actuacion legislativa y guberna-
mental, para delimitar (no solo asegurar) los derechos. Es decir,
la administracion de justicia es fundamental para establecer los

limites entre derechos y entre otros valores constitucionales, lo

[...]; (iii) el derecho a que la promocion de la actividad jurisdiccio-
nal concluya con una decisiéon de fondo en torno a las pretensiones
que han sido planteadas, y que ella se produzca dentro de un plazo
razonable; (iv) el derecho a que existan procedimientos adecuados,
idoneos y efectivos para la definicion de las pretensiones y excepcio-
nes debatidas; (iv) el derecho a que los procesos se desarrollen en un
término razonable, sin dilaciones injustificadas y con observancia de
las garantias propias del debido proceso” (Sentencia C-1177 de 2005).
Igualmente, el articulo 25 de la Convenciéon Americana de Derechos
Humanos consagra este derecho, estableciendo que “[tJoda persona
tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recur-
so efectivo ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare
contra actos que violen sus derechos fundamentales reconocidos por
la Constitucidn, la ley o la presente Convencién [...] 7. En esta misma
linea, la reciente Resolucion 2801 de 2013 de la Asamblea General
de la Organizaciéon de Estados Americanos resolvid “[a]firmar que
el acceso a la justicia [...] es [...] el medio que permite restablecer
el ejercicio de aquellos derechos que hubiesen sido desconocidos o
vulnerados”. Por su parte, el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos prevé que “[t]odas las personas son iguales ante los tri-
bunales y cortes de justicia. Toda persona tendra derecho a ser oida
publicamente y con las debidas garantias por un tribunal competen-
te, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la substancia-
cién de cualquier acusacion de caracter penal formulada contra ella
o para la determinacién de sus derechos u obligaciones de caracter
civil [...]".

2 El PNUD (2005: 13) destaca este punto al notar que “[l]a ausen-
cia de recursos y la desproteccion de los derechos son dos carencias
que se potencian, ya que si bien es cierto que la pobreza representa
una barrera para el acceso a la justicia no lo es menos que la falta de
acceso a la justicia perpettia la pobreza de quienes ven sus derechos
desprotegidos y ralentiza el desarrollo econémico general”.

cual permite la convivencia democratica y el ejercicio simultaneo
de los derechos por todos los asociados.

La cuarta razén es que la proteccién de los derechos es un fin
esencial en una democracia liberal. Un efectivo acceso a la justi-
cia es una garantia para contener las extralimitaciones del poder
del Estado. Por ultimo, el acceso a la justicia es tal vez el instru-
mento primordial para buscar la convivencia, asi solo sea como
una amenaza segun la cual el abusivo tenga que responder ante
la justicia. En parte, de esta amenaza depende la posibilidad de
hacer cumplir adecuadamente los acuerdos entre personas, lo
que, al menos tedricamente, permite un mayor y mejor nivel de
transacciones. En otras palabras, los asociados sienten un mayor
compromiso de cumplir con sus obligaciones si saben que coacti-
vamente pueden ser obligados a cumplir, coaccién que se activa
mediante el ejercicio del derecho de acceso a la justicia. Asi, este
derecho maximiza una de las funciones sociales del derecho: la de
reducir el azar y, consecuentemente, prever el comportamiento
futuro de las personas.?

Por estas razones —todas entrelazadas—, el Estado tiene el de-
ber de asegurar un acceso igualitario a la justicia de todas las
personas. Dentro de este marco, debe prestar especial atencion al
acceso a la justicia de aquellas personas que se encuentran en si-
tuacién de vulnerabilidad o que han sido tradicionalmente discri-
minadas, dada la especial proteccion constitucional a que tienen
derecho estos grupos.*

Como lo demostramos en este libro, el acceso a la justicia no
es igual para todas las personas. Asi, los obstaculos para el acceso
a la justicia son, en ocasiones, diferentes dependiendo del grupo
poblacional del que se trate y, en otras ocasiones, sus efectos sobre

cada grupo son asimétricos, en el sentido de que la misma barrera

3  Como afirma Helmut Schelsky, citado por Rehbinder (1981:
130), “[e]l Derecho tiene primeramente la tarea de atar el futuro. Es
el poder de planificacion el que estd a disposicion del hombre para
configurar sus relaciones sociales”.

4  Como veremos en el capitulo 1, esto resalta la importancia de
entender el derecho de acceso a la justicia como aquel que implica
importantes obligaciones de prestacion positiva por parte del Estado
y frente al cual es necesario incorporar “enfoques diferenciales” a fin
de comprender la situacién en que se encuentran poblaciones como
mujeres, personas con discapacidad, personas econémicamente vul-
nerables, grupos étnicos, etc.

-
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afecta en distintos grados el acceso a la justicia de cada poblacién.
Ahora, si el acceso a la justicia no es igual en el plano factico, el
Estado debe tender a igualarlo® para asi cumplir con el manda-
to del art. 13 de la Carta, segun el cual “[e]l Estado promovera
las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adop-
tard medidas en favor de grupos discriminados o marginados”.
Desde esta perspectiva, las politicas ptblicas en la materia deben
dirigirse a grupos especificos, de modo tal que “el efecto que las
barreras estructurales tienen sobre los diferentes segmentos de la
poblacion se vean compensadas por instrumentos especificamen-
te orientados a cada tipo de necesidad” (PNUD 2005: 20).

A su turno, para cumplir con estas garantias, el Estado debe
tener un conocimiento suficiente acerca de los servicios de jus-
ticia que son requeridos por la poblacién y en particular por los
grupos de personas desaventajadas. Es por esto que el estudio de
las necesidades juridicas, satisfechas o insatisfechas, es una forma
provechosa de aproximarse al acceso a la justicia desde la pers-
pectiva de la demanda. Si una persona requiere acceder a la justi-
cia es porque tiene una necesidad juridica que debe ser satisfecha.
Y si hay obstaculos de acceso a la justicia, entonces la persona
sufrira de necesidades juridicas insatisfechas.

Colombia tiene entonces que saber acerca de tres asuntos: pri-
mero, la magnitud y la cualidad de las necesidades juridicas de la
poblacién y de los grupos desaventajados; segundo, cudles de di-
chas necesidades se encuentran satisfechas o no; y tercero, cudles
son los factores que facilitan o impiden esta satisfaccion.

A su vez, la ausencia de diagnosticos generales acerca del ac-
ceso a la justicia impide articular una politica ptblica nacional
que no solo tenga en cuenta una aproximacion desde arriba ha-

cia abajo® —por ejemplo, modificando la manera como se dirige y

5  EIPNUD (2005: 20) llama la atencién sobre el hecho de que “los
sistemas de justicia actuales se basan en la presuncion de que la igual-
dad ante la ley protege la igualdad de hecho en el disfrute de los
derechos”.

6  “Los intentos tradicionales propuestos o implementados para
mejorar el servicio de justicia han sido “de arriba hacia abajo’, esto es,
desde perspectivas destinadas a mejorar el funcionamiento y rendi-
miento del sistema judicial —ampliando la funcién de los tribunales,
mejorando su capacidad de gestion, transparentando su informacion,
monitoreando los resultados—. Estas reformas son necesarias para
mejorar el sistema, pero insuficientes, puesto que deben complemen-

gerencia el poder jurisdiccional-, sino también desde abajo hacia
arriba, es decir, a partir de las necesidades juridicas que tienen las
personas, y examinando la forma como estas son o no satisfechas.
En otras palabras, el delineamiento de una politica nacional de
justicia que considere efectivamente los requerimientos de justi-
cia de la poblacién depende de un buen conocimiento (cualitativo
y cuantitativo) de las necesidades juridicas insatisfechas de la po-
blacion general y de diversos grupos especificos que se considere
que tienen particulares obstaculos de acceso a la justicia (PNUD
2005: 11).

A pesar de lo apremiante de dicha informacién, aunque en el
pasado se han realizado algunas investigaciones parciales sobre
el tema —como describimos a lo largo de este libro-, hasta ahora
no se habia hecho ningtn estudio general, con elementos tanto
cuantitativos como cualitativos, representativo a nivel nacional,
que ademas profundizara acerca de la situacion de algunos gru-
pos vulnerables. Este libro, al recoger varias investigaciones rea-
lizadas por Dejusticia, ofrece un primer intento de hacer este tipo
de diagndstico.

El libro contiene cuatro partes fundamentales y complemen-
tarias: la primera expone las bases conceptuales (capitulo 1) y las
aproximaciones metodolégicas (capitulo 2) del estudio.

La segunda parte (capitulo 3) extrae las respuestas mas rele-
vantes de la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas (ENNJ),
realizada en 14 ciudades (Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla,
Bucaramanga, Cartagena, Pasto, Monteria, Tunja, Neiva, Pereira,
Villavicencio, Florencia y Quibdé), que permite una evaluacién
estadisticamente representativa de la situacion de las necesidades
juridicas a nivel urbano, haciendo énfasis en poblaciones en situa-
cién de vulnerabilidad, como las personas en extrema pobreza
o en situacién de discapacidad. Esta encuesta hace parte de un
proyecto financiado por el Banco Mundial y fue contratada a la

tarse con estrategias ‘de abajo hacia arriba” que contemplen las nece-
sidades, demandas y expectativas de la poblacion y, sobre la base de
estas variables, estructurar la oferta de servicios juridicos y disefiar
las instituciones que deberian proveerlos. De otro modo, el Estado
se preocupa solo por mejorar la maquinaria judicial, pero no por ase-
gurar que todos accedan y que esta responda adecuadamente a las
problematicas mas urgentes y relevantes de la sociedad” (Freedman,
2007: 2).

]
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Camara de Comercio de Bogota por el Ministerio de Justicia y del
Derecho. Lo expuesto en este libro proviene del trabajo realizado
por el equipo de Dejusticia como parte del mencionado proyecto.

La tercera parte consiste en un esfuerzo de profundizacion
acerca de las necesidades juridicas y el acceso a la justicia de las
personas de seis grupos poblacionales: las personas en situaciéon
de pobreza, las mujeres, las personas con discapacidad, las per-
sonas LGBTI, los afrocolombianos y las victimas del conflicto ar-
mado. Este esfuerzo se fundamenta principalmente en un trabajo
de campo realizado en seis ciudades y municipios del pais, en el
que se realizaron multiples entrevistas y 17 grupos focales” con
miembros de las poblaciones mencionadas, asi como con lideres
comunales, con personas que trabajan por los derechos de estas
personas y, finalmente, con funcionarios de diferentes ventanas
de oferta de servicios judiciales.

Ademas, la profundizacién se basé en el envio de multiples
derechos de peticién a 13 entidades o autoridades que prestan

servicios judiciales® en los que se pregunta por la oferta de es-

7 Afros: grupos focales en Cali y Bogota en febrero de 2011. Po-
blacién con discapacidad: talleres de investigacion realizados en Me-
dellin (Antioquia), el 25 de junio y el 30 de julio de 2010; en Uraba
(Antioquia), el 28 de julio de 2010; y en Cartagena (Bolivar), el 6 y 7
de octubre de 2010. Poblacién en situacién de pobreza: talleres de in-
vestigacion realizados en Cartagena (Bolivar), el 24 de septiembre de
2010; en Bogota, el 26 de octubre de 2010; y en Medellin (Antioquia),
el 28 de julio de 2011. Poblacién LGBTI: talleres de investigacion rea-
lizados en Cali (Valle del Cauca), el 5 de octubre de 2011; en Bogota,
el 1y 3 de noviembre de 2011. Mujeres: talleres de investigacion rea-
lizados en San Juan de Nepomuceno (Bolivar), el 14 de octubre de
2010; y en Bogota, el 26 de octubre de 2010. Victimas: grupos focales
a victimas en Montes de Maria en 2010 y en Cartagena en 2011.

8  Afros: derechos de peticion enviados al Consejo Superior de la
Judicatura, a la Fiscalia General de la Nacién y a la Procuraduria Ge-
neral de la Nacién. Poblacién con discapacidad: derechos de peticién
enviados a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judi-
catura, a la Fiscalia General de la Nacidn, al entonces Ministerio del
Interior y de Justicia, al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF), a la Policia Nacional, a la Defensoria del Pueblo y al entonces
Ministerio de Proteccién Social. Poblacion LGBTI: derechos de peti-
cién enviados al Consejo Superior de la Judicatura, al entonces Minis-
terio de Proteccidn Social, al Ministerio de Justicia, a la Defensoria del
Pueblo, a la Fiscalia General de la Nacidn, a la Procuraduria General
de la Nacion, a la Alcaldia de Medellin, a la Alcaldia de Bogota, a la
Alcaldia de Barranquilla y a la Alcaldia de Cali. Mujeres: derechos de
peticiéon enviados al Consejo Superior de la Judicatura, al entonces
Ministerio de Proteccion Social, al entonces Ministerio del Interior y
de Justicia, a la Defensoria del Pueblo, a la Fiscalia General de la Na-

tos servicios prestados a cada uno de los grupos poblacionales.
También revisamos una literatura rica en diagnoésticos parciales
acerca de las necesidades juridicas y los problemas de acceso a la
justicia de algunos de los grupos referidos. Asimismo, asistimos a
una audiencia de lectura de fallo de acceso carnal. Y, finalmente,
hicimos algunas observaciones participativas en casas de justicia
y consultorios juridicos de Bogota, Cali y Medellin.

En la cuarta parte hacemos un analisis integrado y transver-
sal de los hallazgos expuestos en las partes segunda y tercera. El
capitulo 10 examina los diferentes resultados a los que llegaron
nuestras investigaciones, integrando los aspectos cuantitativos y
cualitativos de nuestro diagnostico acerca de las necesidades juri-
dicas y el acceso a la justicia de la poblacién urbana y de los dife-
rentes grupos poblacionales respecto de los que profundizamos.
Por ultimo, el capitulo 11 ofrece algunas alternativas de politica
publica para superar los obstaculos al acceso a la justicia que de-
tectamos, enfocadas tanto en la demanda como en la oferta de
servicios judiciales.

En suma, nuestra pretension con este texto es hacer un analisis
completo del acceso a la justicia en Colombia, razén por la cual en
él se integran dos perspectivas: por un lado, el estudio desde la
oferta que, a través de datos oficiales, permite conocer qué sucede
con los casos que entran al sistema; y, por otro lado, el estudio
desde la demanda, lo cual enriquece la investigacion en la medi-
da en que se alimenta también de los casos que no entran al siste-
ma. En otros términos, evaluar el acceso a la justicia inicamente
desde los datos oficiales es insuficiente porque impide capturar
aquello que no entra al sistema o lo que se resuelve por fuera de
él; de alli que sea valioso robustecer el analisis con el enfoque de
la emergencia y la transformacién de las disputas propuesto por
Felstiner, Abel y Sarat (1980-1981),° tal como lo hacemos aca.

cion, a la Alcaldia de Medellin, a la Alcaldia de Bogota, a la Alcaldia
de Barranquilla y a la Alcaldia de Cali.

9 Segun Felstiner, Abel y Sarat (1980-1981: 631), “[l]a sociologia
del derecho ha estado dominada por estudios de instituciones ofi-
ciales y formales, y por el producto de su trabajo”, lo cual reduce
las disputas a un tema cuantitativo. Pero estos autores creen que las
disputas son algo mas que “cosas” cuantificables, son “construccio-
nes sociales”. Para ellos, “[e]studiar la emergencia y transformaciéon
de las disputas significa estudiar un proceso social tal cual ocurre.
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En este sentido, apelamos a la Encuesta Nacional de Necesi-
dades Juridicas, a las entrevistas semiestructuradas y a los grupos
focales con el fin de recabar informacién que las cifras oficiales no
proporcionan y con el objetivo de confirmar y ahondar en ciertos
aspectos. Con esta metodologia obtenemos un diagndstico mas
acabado en comparacién con aquellos que se restringen a las es-

tadisticas oficiales de la oferta, los cuales han olvidado

las primeras etapas en las cuales las experiencias de dafio se convier-
ten en disputas [0 en necesidades juridicas, segtin nuestra definicién
de este concepto], lo cual supone que los actuales esfuerzos en materia
de acceso a la justicia solo son ttiles para darles ventajas adicionales
a aquellos que ya han transformado sus experiencias en disputas. Lo
anterior significa que estos esfuerzos pueden acentuar los efectos de
desigualdad presentes en las etapas iniciales y menos visibles, donde
es mas dificil detectar, diagnosticar y corregir."” (Felstiner, Abel y Sa-
rat 1980-1981: 637)

La aplicacion de estas metodologias resulta en un panorama
que no es positivo. El sistema de justicia que describe este libro no
tramita la mayoria de necesidades juridicas que sufren los colom-
bianos. Pero de manera mas grave, contiene multiples barreras
que afectan de manera desproporcionada a las personas de gru-
pos poblacionales con desventajas.

A continuacién ofrecemos un resumen de los resultados prin-
cipales de estas investigaciones. Como veremos en la parte cuan-
titativa, cerca de dos de cada cinco personas en las principales
ciudades del pais sufrieron alguna necesidad juridica en los tlti-
mos cuatro afnos. A su turno, dichas personas tuvieron un prome-

dio de 1,7 necesidades juridicas; proporciones que no parecen ser

Significa estudiar las condiciones bajo las cuales los dafios son per-
cibidos o pasan inadvertidos y como las personas responden a las
experiencias de injusticia y conflicto. Adicionalmente, pese a que los
estudios de las tasas de criminalidad y de litigios parecen haber de-
rivado de la conviccién de que ambas son muy altas, e igualmente
parecen respaldar esta conviccion —de lo cual se suele concluir que se
necesita mas policia y tiempos mas largos de prision, y que los jueces
estan congestionados con casos frivolos—, el estudio de la emergencia
y transformacién de las disputas puede llevar a la conclusién de que
muy pocos conflictos salen a flote en nuestra sociedad, y que muy
pocos males son percibidos, perseguidos y remediados” (Felstiner,
Abel y Sarat 1980-1981: 632). Traduccion propia.

10 Traduccién propia.

mas elevadas que las detectadas por otros estudios tanto a nivel
nacional como internacional.

Dos tercios de las necesidades juridicas identificadas se refie-
ren a hurtos, estafas, disputas respecto de la prestacion de servi-
cios de salud y servicios publicos domiciliarios, y conflictos veci-
nales y familiares. A su vez, dichas necesidades producen altos
niveles de afectacién. La mitad de ellas produce una afectacién
alta y un quinto produce una baja o ninguna afectacién.

Por su parte, en un cuarto de las necesidades, las personas
intentan llegar a un arreglo directo; pero, de los tres cuartos res-
tantes, el 57% constituye una demanda de justicia disuadida en la
que deciden no hacer nada. Es decir, para un tercio del total de
conflictos se acude al sistema de justicia (entendido como aquel
que incluye todas aquellas instancias legitimas para resolver con-
flictos, no solo la Rama Judicial). De dicha demanda presentada,
la mitad son procesos sin resultado, lo que equivale a que en el
15% del total de conflictos se logra un resultado del sistema judi-
cial. En el 91% de estos procesos con resultado se cumpli6 efecti-
vamente la decision, sentencia o conciliacion correspondiente. De
tal forma que los dos principales cuellos de botella para la reso-
lucion de los conflictos por el sistema judicial son (i) la renuncia
a llevar un caso al sistema y (ii) la mora judicial, ya que alrededor
de la mitad de los casos se encuentran pendientes. Estos resulta-
dos, ademas, son muy similares al tratarse de necesidades juridi-
cas que tienen altos niveles de afectacion. La elevada resignacion
y mora procesal se mantienen para este tipo de conflictos.

Ahora, partiendo de que en el 87% de las necesidades juridi-
cas el sistema judicial no provee una resolucién que ademas se
cumpla efectivamente, y descontando de dicho porcentaje (i) los
procesos para los cuales las personas renunciaron a hacer algo
pero reportan haber quedado satisfechas con dicha determina-
cidn, (ii) los casos para los que se llegd a un acuerdo directo que
se cumplid y (iii) los procesos pendientes cuya mora no supera un
tiempo asumido como razonable, concluimos que la proporciéon
de necesidades juridicas insatisfechas en las principales ciudades
del pais oscila entre 43% y 48%, dependiendo de si el periodo ra-
zonable para resolver un conflicto es de uno o dos afios desde su

presentacion ante el sistema.
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Asi mismo, los grupos poblacionales vulnerables tienen ne-
cesidades juridicas que son ligeramente diferentes. Concluimos
cuantitativamente que los pobres extremos tienen mas necesida-
des juridicas y que, ademas, sufren un mayor nivel relativo de
conflictos de tipo penal, relacionados con el desplazamiento, el
homicidio y las lesiones personales, lo que explica que para sus
necesidades se reporten niveles mas altos de afectacion. Igual-
mente, calculamos que las personas con discapacidad tienen un
nivel ain mayor de necesidades juridicas y que estas contienen
una mayor proporcion de conflictos por discriminacién y en rela-
cion con el habitat urbano. A su vez, esta poblacion sufre algunos
conflictos en dimensiones que, de manera distintiva estadistica-
mente, la afectan comparativamente mas, como los atinentes a
relaciones familiares y a la salud.

Ademas, encontramos que los diferentes grupos vulnerables
tienen necesidades particulares que, aunque pueden no tener un
peso que cuantitativamente difiera de manera significativa del
resto de personas, los afectan de manera especifica y mas que
proporcional. A través del trabajo cualitativo, concluimos que las
fuentes de dichas necesidades responden a tres factores relacio-
nados con los problemas que las diferentes personas en situacion
de vulnerabilidad sobrellevan en su vida cotidiana: primero, las
desventajas econémicas producen, ademas de las privaciones es-
perables de la pobreza, necesidades juridicas particulares. Esto
sucede, por ejemplo, con los conflictos que surgen durante la pro-
vision de los servicios de educacién o salud, con los relacionados
con el derecho a la vivienda o los derechos laborales, y con la de-
lincuencia que se sufre de manera distinta en las poblaciones de
escasos recursos. A su vez, esto es relevante si tenemos en cuenta
que las personas afro, las mujeres transgénero, las personas con
discapacidad y las victimas del conflicto tienen en promedio mas
desventajas socioecondmicas que los colombianos que no hacen
parte de estos grupos.

Segundo, encontramos que las particularidades de las po-
blaciones examinadas —que en buena parte corresponden a las
desventajas a las que estan sujetas en su vida cotidiana— las ha-
cen mas vulnerables a sufrir cierto tipo de necesidades juridicas.
Por ejemplo, las personas con discapacidad sufren de problemas
de salud especificos o tienen limitaciones fisicas o motrices que

ponen énfasis en conflictos relativos al espacio publico urbano.
Igualmente, las mujeres tienen un mayor riesgo de ser victimas
de agresiones sexuales, violencia intrafamiliar e inasistencia ali-
mentaria. Y las victimas del conflicto armado son el tinico grupo
para el que su caracteristica definitoria es en si misma una fuente
de necesidades juridicas: las violaciones a los derechos constitu-
cionales y al DIH.

En tercer lugar, encontramos las necesidades juridicas que tie-
nen como fuente un trato diferencial injustificado y los sesgos en
contra de algunos grupos. Ejemplos de esto son las situaciones de
exclusion injustificada de personas afro de establecimientos socia-
les privados, las agresiones verbales y fisicas a las que estan sujetas
las personas LGBTI en razon de su identidad u orientacién sexual,
las desigualdades que tienen las parejas gays y lesbianas para con-
formar una familia, los prejuicios en contra de las personas afro,
LGBTI y mujeres en el mercado laboral, los sesgos en contra de las
personas afro, LGBTI y con discapacidad en los espacios educa-
tivos y, desde luego, las multiples actuaciones documentadas de
funcionarios publicos que son ofensivas o violentas y que expli-
citamente tienen un componente racista, homofobico o machista.

(Cuadleslarespuestadelsistemadejusticiaaestasnecesidades?
Alo largo de este libro veremos que la oferta judicial no solo no
logra ajustarse de manera efectiva a las desventajas de los grupos
mencionados, sino que ademas impone unas barreras adiciona-
les que exacerban las dificultades de acceso que tienen dichas
personas.

Encontramos que algunas de estas barreras aplican por igual
a través de diferentes grupos, sean estos vulnerables o no. Esto
sucede, por ejemplo, con la mora judicial, cuyos altos niveles no
discriminan entre poblaciones, y las multiples fallas en resolucio-
nes juridicas que ignoran la jurisprudencia de las altas cortes, que
encontramos para todos los grupos poblacionales analizados. Las
falencias que producen estos obstaculos parecen existir de forma
transversal y dificultan que todas las personas encuentren solu-
ciones satisfactorias y oportunas a sus necesidades juridicas. Pero
estos obstaculos afectan en mayor medida a las personas con vul-
nerabilidad, asumiendo que para ellas la lentitud y la equivoca-
cion de las decisiones judiciales producen una mayor afectacion

relativa en el disfrute de sus derechos.
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Asi mismo, otras barreras se presentan porque el aparato de
justicia no logra prever ni superar las desventajas que tienen las
personas de grupos vulnerables para acudir y entrar efectiva-
mente a un tercero imparcial en donde puedan ventilar sus nece-
sidades juridicas.

Acerca de este asunto, algunas de las desventajas detectadas
se relacionan con las carencias socioeconémicas de muchas de es-
tas personas, que a su vez crean importantes desincentivos para
acudir a la justicia. El mejor ejemplo de esto es la ausencia de
empoderamiento legal, relacionada con los menores niveles de
educacién y la poca integracién social de las personas de ciertos
grupos, que a su turno impiden (i) el reconocimiento de muchos
problemas como necesidades juridicas respecto de las cuales es
posible acudir a las autoridades, (ii) el conocimiento acerca de
qué mecanismos utilizar para hacer frente a las necesidades juri-
dicas y, (iii) en general, una mayor inseguridad y menor sentido
de poder frente a las autoridades administrativas o judiciales.

Otra desventaja importante detectada es el miedo a repre-
salias por acudir a la justicia, vivido por las personas de los di-
ferentes grupos poblacionales vulnerables. Esto fue detectado
sutilmente en nuestro ejercicio cuantitativo y, de manera clara y
evidente, por los esfuerzos de investigacion cualitativa. Las mu-
jeres, la poblacion con discapacidad y las personas LGBTI temen
la reaccion de personas cercanas —familiares normalmente— que
las maltratan. Las personas de escasos recursos, los afrocolom-
bianos y —desde luego- las victimas del conflicto tienen miedo
de la reaccién de terceros victimarios. Y las personas LGBTI y los
afrocolombianos sospechan de la reaccién que agentes de policia
podrian tener si se atrevieran a denunciar los abusos cometidos
en contra de ellos.

Como dijimos, el sistema de justicia no logra responder ade-
cuadamente a estos problemas, pues no se ha adaptado suficien-
temente a los requerimientos especiales de las personas de estos
grupos. Por ejemplo, hemos constatado una ausencia de orienta-
cién efectiva a las personas que acuden al aparato judicial. Por el
contrario, observamos repetidas situaciones en las que los usua-
rios son mal informados acerca de los puntos de entrada, el orden
de los tramites y los procedimientos para resolver sus conflictos.
También, el nivel de asistencia juridica a las personas de escasos

recursos es casi inexistente y, a su vez, la ausencia de dicha asis-
tencia estd estadisticamente relacionada con peores resultados en
la resolucion de los conflictos.

En este mismo orden de ideas, constatamos que los progra-
mas dirigidos a superar barreras particulares de ciertos grupos
no estan suficientemente implementados. Ello incluye la ausencia
de protocolos y espacios adecuados para que las mujeres y las
personas LGBTI puedan denunciar y describir las agresiones de
violencia sexual e intrafamiliar en su contra o la poca adecuacién
de las instalaciones judiciales para que las personas con limitacio-
nes de movilidad puedan acceder sin depender de otros.

Finalmente, algunas de las barreras que hemos encontrado
desconocen de manera abierta la situacion de vulnerabilidad de
las poblaciones examinadas. Constatamos diversas situaciones
en las que los funcionarios explicitamente desconocen el valor
de las necesidades juridicas de las mujeres y las personas LGBTIL.
O, peor atn, supimos de varios casos en los que las autoridades
tienen una actitud ofensiva en contra de los usuarios, en ocasio-
nes expresando abiertamente prejuicios o insultos relativos a su
género, orientacion sexual o raza.

Vemos entonces como interacttian las desventajas de los gru-
pos vulnerables y la actitud pasiva (o insuficientemente activa)
de las autoridades. El resultado son barreras al acceso a la justicia
que pueden ser dificiles de franquear.

Un buen ejemplo de estas barreras es lo evidenciado para las
personas en situacion de pobreza extrema en la Encuesta Nacio-
nal de Necesidades Juridicas. Nuestra evidencia cuantitativa in-
dica que cuando esta poblacion sufre necesidades juridicas, tiene
una experiencia consistentemente peor que la de la poblacién ge-
neral: intenta y llega a menos acuerdos directos, renuncia a acu-
dir al sistema en mayor medida, acude a un tercero en menor
proporcion, sus casos se inadmiten mas, esta sujeta a mas abusos,
y la conciliacién o decisiones que consigue se cumplen en menos
casos. Este es, sin duda, el fracaso de un sistema que intenta ofre-

cer un acceso en igualdad de condiciones.
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PRIMERA PARTE

Explicaciones conceptuales
y metodologicas

La primera parte explica las bases conceptuales y meto-
dologicas del libro. En el capitulo 2 exponemos lo que entende-
mos por acceso a la justicia y por necesidades juridicas, nociones
que son transversales a todo el texto. Explicamos que el acceso
a la justicia y que la satisfaccién de las necesidades juridicas no
se restringen a los servicios de justicia prestados por la Rama Ju-
dicial, sino que también incluyen los prestados por autoridades
administrativas y por particulares. Igualmente, describimos las
circunstancias que hacen que una necesidad juridica sea satisfe-
cha o insatisfecha y las barreras en el acceso a la justicia, las cuales
suelen ser distintas dependiendo del grupo poblacional del que
se trate.

En el capitulo 3 mostramos los dos enfoques metodoldgicos
con los que estudiamos el acceso a la justicia. El primero es el
cuantitativo, que se basa en los resultados arrojados por la En-
cuesta Nacional de Necesidades Juridicas para la poblacion gene-
ral, la poblacién en situacion de discapacidad y la poblacién en
situacién de pobreza. El segundo enfoque es el cualitativo, que
consiste en analizar el acceso a la justicia de las personas en si-
tuacion de pobreza, de las mujeres, de las personas en situacién
de discapacidad, de las personas LGBTI, de los afrocolombianos
y de las victimas del conflicto armado, enfoque que se construyd
a partir de entrevistas, grupos focales y respuestas a derechos de
peticién.

Primera parte. Explicaciones conceptuales y metodologicas



Capitulo 1
Bases conceptuales

Las diferentes investigaciones que conforman este
libro se fundamentan en una visién del acceso a la justicia que
parte de la posicidn y los requerimientos de los usuarios. Este es
tal vez el principal aporte de analizar el derecho al acceso a la
justicia desde el enfoque de las necesidades juridicas, perspectiva
que permite examinar la justicia como un servicio publico que ha
de ser suministrado a las personas que lo requieren y, ademas,
como parte de una politica social integral que responde a las ne-
cesidades de los individuos, y cuyo objetivo es proteger sus dere-
chos y su capacidad de agenciarlos frente al Estado en igualdad
de condiciones.

Esta aproximacion intenta ir mas alla de la definicion liberal
clasica de la justicia y el derecho como herramientas para man-
tener el orden social, generar predictibilidad en los comporta-
mientos y certeza juridica, y por la misma via, confianza en la
configuracién de los contratos y en las decisiones de inversion.
Estos contenidos del derecho y la justicia, mas instrumentales
para la consecucién de la estabilidad individual y social, son in-
suficientes para entender el papel fundamental del Estado como
garante de los derechos de las personas, incluidos los derechos
econdmicos, sociales y culturales. Desde luego que con esto no
queremos decir que el acceso a la justicia se justifica inicamente
por la necesidad de dotar de eficacia a los derechos pues, como
planteamos en la introduccién de este texto, la administracion de
justicia también es imprescindible para el cumplimiento de uno
de los fines del derecho: predecir las conductas de las personas.
Por ello, una sola justificacién del acceso a la justicia no alcanza a
recoger todos los componentes y toda la importancia que supone

este derecho.
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Debido a que los derechos no significan nada si no son efica-
ces, el Estado debe prestar unos servicios para hacerlos cumplir.
Asi se configura un derecho de segundo nivel: el que los demas
derechos sean garantizados y protegidos, o, brevemente, el dere-
cho de acceso a la justicia. De esta forma, el acceso a la justicia se
convierte en uno de los elementos principales de los que depende
que el desarrollo de la individualidad de las personas en condi-
ciones dignas sea reconocido y reivindicado ante los demas.

Asi mismo, del efectivo acceso a la justicia en igualdad de con-
diciones depende que las personas, sobre todo las de menores
recursos u oportunidades, cuenten con la facultad de agenciar los
diferentes mecanismos legales y judiciales disponibles para pro-
tegerse de los demas y del Estado. Segtn Brinks (2009: 6), esta es
parte fundamental de un Estado democratico y respetuoso de los

derechos, dado que su objetivo es:

crear el contexto en el que los ciudadanos adquieren lo que podemos
llamar una completa agencia legal: una baja probabilidad de que se
nieguen sus derechos, una alta probabilidad de conseguir la reacciéon
del Estado cuando esos derechos son violados, y la capacidad de ha-
cer un uso efectivo y proactivo del derecho, y de los procesos legales
y judiciales, cuando y como sea deseado en la biisqueda de todos los
objetivos de vida legitimos.

Por lo anterior, el acceso a la justicia hace posible que las perso-
nas tengan la capacidad de utilizar el derecho y los procesos judi-
ciales para resolver sus problemas, ya sea arreglando directamente
con la contraparte o acudiendo a un tercero de manera diligente. E1
acceso a la justicia, igualmente, “crea y fortalece las diversas estruc-
turas que empoderan a los ciudadanos para ejercer sus derechos,
respecto de los demds y del Estado” (Brinks 2009: 8). En otras pa-
labras, la agencia legal, que solo es posible si existe un acceso a la
justicia efectivo, es parte central de los esfuerzos para incrementar
las libertades y capacidades de las personas —entendidas en tér-
minos amplios—, y asi mismo, para minimizar las diferencias de
oportunidades que tienen las personas de grupos desaventajados.

En este capitulo exponemos los aspectos conceptuales basicos
del derecho al acceso a la justicia. Asi pues, examinamos las defi-
niciones de acceso a la justicia y de necesidades juridicas sobre las
que se fundamentan nuestras investigaciones; ofrecemos algunas

consideraciones acerca de la aproximacién a la administracion de

justicia como un servicio publico que tiene una demanda y una
oferta; y describimos la ruta de posibles alternativas que sigue
una persona con necesidades juridicas, y de los diversos factores

que inciden en que estas queden satisfechas o insatisfechas.

Los conceptos de acceso a la justicia
y de necesidades juridicas
Queda clara la importancia del acceso a la justicia dentro del Es-
tado de derecho y para el respeto por los derechos. Pero, ;qué es
lo que entendemos por este derecho?
Para nuestras investigaciones partimos de una definicién
que consiste en el derecho de toda persona o grupo de personas,
sin discriminacion alguna, a que existan mecanismos adecuados
y sencillos del sistema de justicia para la resolucion de necesida-
des juridicas, y sobre las cuales se adopte una decisién minima-
mente satisfactoria, oportuna y a la que se le dé cumplimiento.
Como vemos, esta definicidn cuenta con varios elementos que

examinamos a continuacion.

Necesidades juridicas
De la definicién de acceso a la justicia constatamos que el elemen-
to de necesidades juridicas es central, al tratarse del requerimien-
to al que debe responder el sistema de justicia. El contenido de
este concepto depende de dos elementos esenciales que explican
el paso de un problema social cualquiera a un problema juridico
y, a su turno, a una necesidad juridica.

Primero, al ser juridico, cualquier problema social debe ver-
sar sobre la existencia de un derecho constitucional, legal, ju-
risprudencial, administrativa o contractualmente reconocido.
Y segundo, ese problema, para que se considere una necesidad
juridica debe suponer un conflicto —una situacién contenciosa
entre dos o mas partes— sobre la titularidad de ese derecho o so-
bre alguna circunstancia que afecta el goce y disfrute del mismo.

Asi, la demanda -legitima, claro estd— de una mejor educacién
publica en si misma no es una necesidad juridica. Tampoco lo es,
para ofrecer otro ejemplo, el deseo que tiene una familia de que
un municipio arregle el alumbrado publico al frente de su casa o
el requerimiento para que se corrija un error en una factura de un

servicio publico domiciliario.
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Para que estos problemas juridicos sean necesidades juridicas
es necesaria la existencia de una disputa con otra parte, que me-
rezca en algin momento la intervencion potencial de un tercero.
Esto sucede, retomando los ejemplos anteriores, cuando los pa-
dres de familia consideran que se esta vulnerando el derecho a
la educacién de sus hijos, ya que solicitan la implementacién de
programas y esta solicitud es negada. Alli se observa una conten-
cioén entre la posicidn de los padres y la de las autoridades que
deben prestar el servicio de educacién. En el mismo sentido, la
mayoria de los usuarios pueden simplemente solicitar una modi-
ficacion de una factura de agua y alcantarillado, o el arreglo del
alumbrado de su calle. Si la administracion accede a dichas soli-
citudes, existié un problema que fue solucionado y que nunca se
convirti6é en una necesidad juridica, pues no se presentd ningtn
enfrentamiento de posiciones que eventualmente pudiera haber
necesitado de un tercero imparcial.

Este elemento de la controversia es esencial para distinguir
entre las situaciones que reclaman la prestacion de cualquier ser-
vicio puiblico —para la solucion de innumerables problemas socia-
les y juridicos—y las necesidades juridicas que requieren el poten-
cial servicio de justicia, dada la presencia del elemento conflicto
que necesita al tercero imparcial en caso de que otras formas de
solucion —como el arreglo directo- fracasen.

A su vez, la definicion de necesidad juridica que aca adopta-
mos esta fuertemente inspirada en el ya clasico articulo de Felsti-
ner, Abel y Sarat (1980-1981), en el cual se describe el desarrollo y
la transformacion de las disputas. De acuerdo con estos autores,
la primera transformacion consiste en la capacidad de “decirse a
si mismo que una particular experiencia ha sido dafiosa” (p. 635).
A esta primera transformacion le dan el nombre de naming. La
segunda transformacién, que llaman blaming, estd asociada al
hecho de que “una persona atribuye el dafio al error de otro indi-
viduo o ente social”. La tercera transformacidn tiene lugar cuan-
do “alguien con una queja se la expresa a la persona o al ente
que cree responsable y le pide algun remedio” (p. 635). A esta
transformacion le acufian el nombre de claiming. Por tltimo, “[u]n
reclamo se transforma en una disputa cuando es rechazada total
o parcialmente” (p. 636).

Esta taltima transformacion del reclamo en una disputa es lo
que nosotros entendemos como el surgimiento de una necesidad
juridica.

Ahora bien, de todas las posibles disputas entre personas
nace un malestar interpersonal, que va desde formas suaves de
distanciamiento (con un vecino desconsiderado en el manejo de
basuras) hasta enemistades radicales que tienen el potencial de
escalar a otros niveles (en venganzas por crimenes, por ejemplo),
lo que implica que la controversia puede tener diversos grados de
profundidad e intensidad.

Claro est4, el derecho a la justicia opera para los conflictos que
ameritan la intervencién del Estado. Puede que existan disputas
que no cuenten con la gravedad suficiente para ser atendidos por
un tercero imparcial (como puede suceder, por ejemplo, con un
desacuerdo entre familiares). Como veremos, para confrontar —al
menos parcialmente— esta posibilidad, en la Encuesta Nacional de
Necesidades Juridicas (ENNJ) calificamos los conflictos depen-
diendo del nivel de afectacién que les producen a las personas.

Con ello combinamos dos criterios dentro de la nocién de
necesidad juridica. Por un lado, un criterio subjetivo asociado
con lo que cada persona interpreta que debe ser resuelto por un
tercero de acuerdo con la gravedad percibida individualmente
y, por otro, un criterio objetivo relacionado con aquello que un
observador imparcial, basado en el nivel de afectacién percibido
por la persona involucrada en el conflicto, asume que debe ser
solucionado por un tercero.

Asi las cosas, la necesidad juridica es una realidad social que
se produce por el choque de intereses que se dan en cualquier so-
ciedad plural. Lo indeseable de padecerla genera el requerimien-
to de que sea resuelta de alguna manera. Y, como veremos poste-
riormente, la respuesta a ello puede ser muy distinta: la persona
puede renunciar a hacer algo, puede intentar un arreglo directo,
o puede acudir a un tercero imparcial. A la vez, estas necesida-
des juridicas deben considerarse insatisfechas cuando por alguna
razon, entre muchisimas posibles, los ciudadanos no pueden ob-
tener la resolucion del conflicto.

A su vez, para analizar lo que sucede con las necesidades
juridicas es posible (i) estudiar el camino seguido por el caso,

desde el origen del conflicto hasta su eventual resolucién o es-
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tancamiento, y (ii) describir los obstaculos que se presentan a lo
largo de este camino, que, como veremos, pueden consistir, entre
otros, en problemas de reconocimiento, de conocimiento acerca
del sistema, de costos, de ubicacion de los servicios de justicia, de
eficiencia en el proceso, de calidad en el desempefio del sistema
de justicia, de eficacia en la ejecucién de las decisiones o de los

acuerdos alcanzados.

Caracteristicas

dela solucion

El derecho de acceso a la justicia no es solo formal, en la medida

en que no depende tnicamente del “acceso” fisico de la perso-

na al sistema judicial. También tiene un componente material,

de acuerdo con el cual la resolucién adoptada por dicho sistema
debe contar con ciertas caracteristicas cualitativas.

En primer lugar, sobre las situaciones contenciosas se ha de
adoptar una decision minimamente satisfactoria. Esta caracteris-
tica no se define por el hecho de que la decisiéon sea parcial o
integralmente favorable al usuario, sino porque no sea arbitraria
y haya sido tomada de manera imparcial por una persona con
la potestad para dirimir el conflicto respectivo. Ahora bien, este
elemento puede parecer claro desde el punto de vista conceptual,
pero es muy dificil de identificar empiricamente a través de las
versiones o explicaciones de los usuarios, pues es esperable que
las causas de una decision en contra sean atribuibles a una falla
del sistema.

En segundo lugar, ademds de minimamente satisfactoria, la
decisién debe ser oportuna para proteger el derecho, ya sea en el
ambito de la prevencién o en el de la compensacion o sancién. La
solucion de la controversia ha de presentarse en un tiempo razo-
nable, teniendo en cuenta la complejidad del caso y los dafios o
perjuicios que pudieren causarse a las personas afectadas por ella.
Mas adelante nos aventuraremos a proponer unos criterios para
establecer cuando un caso ha sido decidido de manera oportuna.

Por ultimo, para que el derecho de acceso a la justicia se en-
tienda como satisfecho, es necesario que la decisién adoptada sea
cumplida. De nada sirve que se tome una determinacion judicial,
o se llegue a un acuerdo conciliatorio o a un acuerdo directo, si

ello no logra solucionar efectivamente la necesidad juridica.

Los diferentes mecanismos de justicia.
Heterogeneidad del sistema judicial

Asumiendo que la persona busca a un tercero, los mecanismos
por medio de los cuales ella puede hacerles frente a sus necesida-
des juridicas son multiples y diversos. Aceptamos el pluralismo
juridico contemporaneo y, por lo tanto, nuestras investigaciones
admiten que la figura del tercero imparcial sea un particular, una
autoridad administrativa, o claro esta, una autoridad judicial.

En primer lugar, las personas pueden acudir a herramientas
de resolucién de conflictos socialmente arraigadas, que normal-
mente adoptan las técnicas de la mediacidon y de la amigable
composicion. Se trata de espacios a los que acuden las personas
cuando comparten algtn arraigo social, como familiares, amigos,
vecinos, lideres comunitarios o incluso juntas de acciéon comunal
que por su posicion o prestigio pueden ayudar a que las partes
superen sus diferencias. Algunas de estas figuras pueden tener al-
gun entrenamiento (aunque no parece frecuente) como soluciona-
dores de conflictos —como conciliadores en equidad, por ejemplo.

Esto debe ser respaldado e incentivado por el Estado, intentan-
do asi superar las figuras que aplican violencia ilegalmente, como
las oficinas de cobro armadas, las bandas criminales o los actores
armados. No obstante, el Estado debe ofrecer mecanismos mas
formales a quienes prefieren evitar que sus disputas sean resueltas
en los mencionados circulos sociales, es decir que la solucién de
las necesidades juridicas de las personas no puede estar limitada
a estos arreglos socialmente mediados. Igualmente, estos meca-
nismos de solucién de conflictos, a los que en este libro nos re-
ferimos como “particulares”, deben estar siempre abiertos a ser
revisados y monitoreados por el sistema estatal de resolucion de
conflictos, en el cual, incluso, los individuos pueden cuestionar
su pertinencia y consistencia con los valores constitucionales y
legales.

Asi pues, esta categoria de “particulares” se refiere tanto a
aquellos que el Estado inviste transitoriamente de la funcién de
administrar justicia con fundamento en el art. 116 de la Constitu-
cién como a los que podriamos llamar mediadores naturales, por
ejemplo, familiares, amigos, etc. La resolucién de conflictos por
parte de particulares debe ser apoyada y no demeritada por el
Estado, pues al fin y al cabo esta oferta no estatal de servicios de
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justicia apunta a la pacificacién social, que se cuenta entre una de
las mas relevantes razones por las cuales el Estado moderno ha
reconocido el derecho de acceso a la justicia.

En segundo lugar, el tercero imparcial puede ser una autori-
dad de tipo administrativo. Es decir, una entidad o autoridad que
hace parte del entramado del gobierno ejecutivo nacional o local,
a diferencia de las figuras inscritas dentro de la Rama Judicial.
Aqui se encuentran cuerpos tan distintos como los inspectores
del trabajo del Ministerio del Trabajo, los inspectores de policia
en algunos municipios, la Policia Nacional y, de manera impor-
tante, las casas de justicia administradas por el Ministerio de Jus-
ticia y del Derecho y por entidades territoriales particulares.

Por ultimo, encontramos a las autoridades mas formales que
tradicionalmente se han entendido como las que deben responder
a las necesidades juridicas. Dentro de la Rama Judicial, las nece-
sidades juridicas pueden ser recibidas, tramitadas y resueltas por
la Fiscalia General de la Nacion (FGN) o por el poder jurisdiccio-
nal conformado por el entramado de jueces, tribunales y cortes.

Entendemos pues que todos estos diferentes mecanismos se
enmarcan dentro del sistema de justicia. Este es entonces un sen-
tido amplio, que incluye tanto mecanismos formales como alter-
nativos de resolucion de conflictos y mecanismos administrati-
vos. Por consiguiente, no es necesario que los servicios de justicia
sean prestados por el poder jurisdiccional.

No olvidemos aqui que el acceso a la justicia depende de la
existencia de mecanismos adecuados y sencillos. Aunque es es-
perable que ningtin mecanismo juridico sea tan complejo como
para impedir el acceso de todas las personas (asi sea a través
de abogados apoderados), la heterogeneidad de los servicios de
justicia permite, al menos idealmente, que coexistan mecanismos
con diferentes grados de complejidad y formalidad. Desde los
mecanismos de arraigo social, de los que se espera que la infor-
malidad y facilidad sean sus caracteristicas principales, pasando
por mecanismos administrativos o judiciales para los que no es
necesario estar representado por un abogado (como la accién de
tutela ante los jueces de la repuiblica o las quejas ante las inspec-
ciones laborales), hasta mecanismos que requieren conocimien-
tos procesales que la persona no versada en derecho normalmen-

te desconoce.

La necesidad de un enfoque diferencial
Diferentes cuerpos normativos establecen que el acceso a la justi-
cia es un derecho cuyos titulares son todas las personas sin discri-
minacion alguna. Asi, este derecho se infringe si a grupos de per-
sonas se les imponen trabas desproporcionales en cualquier parte
del proceso de satisfaccion de las necesidades juridicas, mucho
mas si ello tiene relacion con la pertenencia a grupos poblaciona-
les distinguibles por su raza, color, sexo, idioma, religién, opinién
politica o de otra indole, origen nacional o social, posiciéon econd-
mica, nacimiento u otra condicion.

El Estado tiene entonces el deber de asegurar un acceso igua-
litario a la justicia de todas las personas. Dentro de este marco, se
debe prestar especial atencion al acceso a la justicia de aquellas
personas que se encuentran en situaciones de vulnerabilidad o
han sido tradicionalmente discriminadas, dada la particular pro-
teccion constitucional a que tienen derecho.

A su vez, esto implica que el Estado debe ser particularmente
cuidadoso en eliminar los obstaculos que afectan de manera espe-
cial o desproporcional a algtin grupo poblacional — fundamental-
mente si este sufre desventajas en comparacion con los demads-.
Enfrentar este tipo de obstaculos es prioritario pues estos no solo
restringen la satisfaccion de las necesidades juridicas de manera
genérica, sino que lo hacen en mayor medida respecto de un gru-
po de personas. La omisiéon de confrontar estas trabas significa
ignorar que el acceso a la justicia es desigual.

Esto resalta la importancia de entender el derecho de acceso
a la justicia como aquel que implica importantes obligaciones del
Estado y frente al cual es necesario incorporar “enfoques dife-
renciales” a fin de comprender la situacién en que se encuentran
poblaciones como mujeres, personas con discapacidad, poblacién
econdmicamente vulnerable, comunidades étnicas o raciales, etc.

Dicho enfoque diferencial, a su vez, es totalmente requerido
desde la perspectiva del andlisis de politica publica. La concep-
cién de la manera como se presta un servicio publico debe consi-
derar, de manera central, cudles son las necesidades particulares
que tienen los diferentes grupos poblacionales respecto del servi-
cio respectivo. La actuacion estatal 6ptima es aquella que ajusta la
prestacién del servicio a las necesidades del maximo de personas,

con sujecion a las restricciones humanas y materiales existentes.
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Es decir, mas alla del campo de la valoracién normativa, el enfo-
que diferencial debe estar en la cabeza de cualquier buen funcio-
nario publico que busca optimizar adecuadamente los recursos

publicos.

La justicia como un servicio
El acceso a la justicia puede analizarse como un problema de un
servicio publico para el cual existe una demanda y una oferta.
Esto, sin que esa perspectiva analitica necesariamente nos con-
duzca a pensar que se trata de un mercado de la justicia, puesto
que estamos hablando de un derecho fundamental. En otras pa-
labras, la proteccidn del derecho de acceso a la justicia requiere la
provision de unos servicios, y para ello, el Estado debe procurar
que en un punto se encuentren la demanda y la oferta de estos
servicios.

El enfoque de demanda y oferta es util al pensar en la dimen-
sion de prestaciones positivas que aplica a este (y casi a cualquier
derecho). Dado que el goce efectivo del derecho necesita de la
provision de un bien o servicio, la utilizacién de herramientas de
la economia y la politica publica ayuda a su mejor y mas amplia
provisién y, a su turno, a una mayor satisfaccion del derecho.

Puede entonces decirse que los problemas de acceso a la jus-
ticia surgen cuando existe un desajuste entre las ofertas de solu-
ciones judiciales frente a unas demandas de justicia o necesidades
juridicas que las exceden, por lo que muchas de esas demandas
quedan como necesidades juridicas insatisfechas (N]I).

La ruta de (in)satisfaccion

de las necesidades juridicas

Los apartados anteriores nos aportan los elementos basicos res-
pecto de los cuales este libro estudiara el acceso a la justicia en
Colombia. Ahora es necesario utilizar dichos elementos para
formular el trayecto mediante el que las personas reconocen las
necesidades juridicas y reaccionan a ellas (o se abstienen de ha-
cerlo). Para facilidad del lector, cada uno de los elementos de esta

ruta esta expuesto en el grafico 1.
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El problema del reconocimiento
de las necesidades juridicas
El primer nivel de este andlisis es el del reconocimiento de las
necesidades juridicas. Existe una primera barrera cognitiva que
impide a los individuos o a los grupos reconocer que un con-
flicto corresponde a una necesidad juridica. El reconocimiento
de la necesidad juridica depende de la calificacion que de ella
sean capaces de hacer las personas. Para que ciertos hechos (un
acto de violencia intrafamiliar, por ejemplo) sean interpretados
como una necesidad juridica y, por lo tanto, como violaciones de
derechos e intereses, se requiere que existan normas, conocidas
por las personas, y que ellas tengan el suficiente empoderamiento
para reconocer la existencia de un dafo, asignar a un responsable
y reclamarle a este. Como dijimos, el texto clasico en la materia
de Felstiner, Abel y Sarat (1980-1981: 633-637) describe estas tres
acciones como naming (reconocer el problema), blaming (asignar
responsabilidad a alguien) y claiming (exigir al responsable una
respuesta por el dafio).

Cuando las personas no superan esta etapa inicial es porque
tienen barreras de conocimiento que les impide siquiera saber
que se encuentran frente a una situaciéon para la que es posible
acudir al sistema de justicia.

La insatisfaccién mas severa de necesidades juridicas puede
ocurrir en este nivel inicial. Quienes no reconocen la existencia de
necesidades juridicas son usualmente personas en situacion de
desventaja que son victimas de asimetrias entre las reglas acepta-
das por algunos grupos (la familia, por ejemplo) y las normas ju-
ridicas validas en la sociedad mayoritaria. Ello incluye a quienes
no han vivido procesos de desarrollo individual que les permitan
la defensa de sus propios intereses, como nifios o personas con
discapacidad mental. O quienes asumen que las vulneraciones
que sufren son normales o debidas, cuyo ejemplo tipico es el de
las victimas de violencia intrafamiliar o de agresiones sexuales,
o los trabajadores acostumbrados al maltrato de su empleador.

Ahora bien, el que las personas no reconozcan algunos fend-
menos como necesidades juridicas lleva a que su identificacion
empirica sea muy dificil.' Como la mayoria de encuestas de ne-

1  Una notable excepcion es el caso belga. Wouters y Van Loon

cesidades juridicas, la ENN]J no intenta realizar dicha constata-
cién y simplemente parte del universo de necesidades juridicas
reconocidas por las personas encuestadas. Por su parte, los ejerci-
cios cualitativos a grupos poblacionales especificos si intentan -y,
como se vera, logran— identificar algunas de dichas necesidades
no reconocidas, pero existentes, notablemente en el campo de los

servicios de salud.

Respuesta a las necesidades

juridicas reconocidas
La persona que reconoce la existencia de una necesidad juridica
decide entre varias opciones: (i) puede no hacer nada con res-
pecto al conflicto porque se resigna, (ii) puede intentar un arreglo
directo con la contraparte, (iii) puede acudir a particulares que
ofrezcan acompanamiento en la resolucion del conflicto, o (iv)
puede acudir a rutas institucionales y procesales mas formales
(administrativas o judiciales) frente a las cuales puede presentar
su reclamo y esperar lograr la solucién del conflicto.
Las decisiones de renunciar a acudir a un tercero imparcial
o de “dejar asi” no necesariamente son necesidades juridicas in-
satisfechas. El que una persona no se anime a reclamar puede a
veces ser una opcion racional individual y colectivamente. Es el
caso, por ejemplo, de un conflicto que se considera trivial, que no
amerita escalar y acerca del cual no vale la pena invertir recursos
publicos. No obstante, la resignacion también puede ser indica-
dora de necesidades juridicas insatisfechas, en casos en los que la
persona hubiere reclamado (dado un nivel alto de afectacion del
conflicto), pero no lo hace debido a la existencia de obstaculos
para hacerlo, como puede ser la percepcién de los altos costos de
llevar el caso a la justicia.

(1991) hicieron preguntas no solo sobre aquello que los hogares re-
portaban espontdneamente como conflicto juridico, sino también so-
bre “situaciones problematicas”, incluso si estas no habian sido sefia-
ladas expresamente por los encuestados. Encontraron que mientras
que solo 14% de los hogares encuestados respondieron que habian
tenido conflictos juridicos, 34% reconocieron experimentar situacio-
nes problematicas (pp. 33 y 34). Pues bien, hay buenas razones para
asumir que al menos una parte de estas situaciones problematicas en
realidad son necesidades juridicas. Al respecto, ver Uprimny Yepes,
Rodriguez Garavito y Garcia Villegas (2006).
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Cuando la gente supera la renuncia o la resignacién del re-
clamo, se le abre la posibilidad de intentar conseguir un acuerdo
directo con la contraparte, iniciativa que puede fallar o resultar
exitosa. Los acuerdos, a su turno, deben ser cumplidos para que
la necesidad juridica quede satisfecha.

Por ultimo, la persona puede acudir a un tercero imparcial
que, como vimos, puede ser un particular, una autoridad admi-
nistrativa o judicial. Ante esto, su caso puede o no ser admitido,
y si lo es, puede o no ser resuelto en un tiempo oportuno y de
manera minimamente satisfactoria. Ante esta tltima posibilidad,
la decision o el acuerdo entre las partes (por ejemplo, la concilia-
cion) también deben cumplirse para que la necesidad juridica se
entienda satisfecha.

Las diferentes fases de la presente ruta fueron tenidas en
cuenta en las investigaciones que recoge este libro, ya sea a partir
de las preguntas estandarizadas realizadas en la ENNJ que si-
guen los eslabones de la piramide de litigiosidad analizados en el
capitulo 3, o a partir de las entrevistas cualitativas y los grupos fo-
cales expuestos en los capitulos de profundizacién de cada grupo
poblacional. En el siguiente capitulo describimos la manera como

se realizaron estas investigaciones.



Capitulo 2.
Las diferentes aproximaciones
de este libro

Los hallazgos de este libro se dividen en dos partes. La
primera se refiere a la informacién cuantitativa y generalizable
para las 14 principales ciudades del pais. La segunda parte esta
compuesta por capitulos de profundizacidn acerca de seis grupos
poblacionales, que a su vez incorporan elementos de analisis cua-
litativo y cuantitativo.

La Encuesta Nacional

de Necesidades Juridicas

La Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas (ENN]J) es un
proyecto de diagndstico cuantitativo de las necesidades juridi-
cas y del acceso a la justicia en las principales ciudades del pais,
financiado por el Banco Mundial y contratado a la Camara de
Comercio de Bogota por el Ministerio de Justicia y del Derecho.
Aqui tomamos los resultados de las encuestas realizadas a la po-
blacion general mayor de 18 afios (PG), a las personas en situa-
cién de pobreza extrema (ANSPE) y a las personas en situacion
de discapacidad (PD),' cuya propuesta conceptual y metodologi-
ca, formulario, analisis de los resultados y desarrollo del informe
final fueron desarrollados por el equipo de Dejusticia.? Otros pro-

1 El informe principal para estas encuestas, asi como para los
demas productos de dicho proyecto se encuentran en http://www.
encuestaminjusticia.co/.

2 Los autores del informe “Analisis general y comparativo para
tres poblaciones” son Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde y
Rodrigo Uprimny. A su vez, los autores del documento “Marco con-
ceptual y metodoldgico” del proyecto son Rodrigo Uprimny, Miguel
Emilio La Rota, Sebastian Lalinde y Diego Eduardo Lépez. El pro-
yecto de la ENNJ conté con la participacién adicional de Tatiana del
Rocio Romero desde el Ministerio de Justicia y del Derecho y Ménica
Monsalvo desde el Banco Mundial; de Rafael Guillermo Bernal, An-
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ductos de dicho proyecto son las encuestas a usuarios de la conci-
liacién extrajudicial en derecho, a representantes de empresas y a

funcionarios de servicios de conciliacién extrajudicial en derecho.?

Las muestras
Para cada una de las tres poblaciones mencionadas intentamos
llegar a una muestra representativa de las personas mayores de
18 afios en las siguientes 14 ciudades: Bogota, Medellin, Cali, Bu-
caramanga, Barranquilla, Cartagena, Pasto, Monteria, Tunja, Nei-
va, Pereira, Villavicencio, Florencia y Quibdé.*

Asi mismo, la unidad de observacién —aquella por la cual
las encuestas preguntan por sus experiencias— es la persona, en
contraste con multiples encuestas de necesidades juridicas que
preguntan por lo sucedido a miembros del hogar.> Considera-
mos que asi se recoge informacion mas confiable acerca de lo que

sucedid con cada disputa, gracias a que (i) muchas disputas su-

drés Fernando Torres y Nohora Angela Rocha como coordinadores
desde la Camara de Comercio de Bogota; de Diego Eduardo Lépez,
Alberto Nieto y Héctor Horacio Vargas para los médulos de concilia-
cién y empresas; y de la firma ACM SAS para el disefio muestral y la
aplicacion de la encuesta en campo.

3 Losautores de los documentos relativos a estos grupos son: Die-
go Eduardo Lépez, Alberto Nieto y Héctor Horacio Vargas.

4  Las muestras no son representativas de ciertos grupos de la
poblacién a quienes no se les aplico la encuesta y de quienes es es-
perable que, por sus caracteristicas particulares, tengan necesidades
juridicas especificas y barreras de acceso diferenciadas. Es el caso de
los presos, los habitantes de la calle, personas que estan prestando el
servicio militar, personas recluidas en ancianatos, etc. Asi mismo, la
encuesta no recoge toda la demanda de servicios de justicia, la cual
puede provenir de personas distintas de aquellas para las que se ob-
tuvieron muestras representativas. Por ejemplo, las multiples necesi-
dades juridicas de sociedades comerciales, que se manifiestan en una
carga importante de la administracién de justicia, no es capturada
por las muestras de PG, ANSPE ni PD. Sobre este punto, Rodriguez
(2001: 608) asegura que “la justicia civil funciona fundamentalmente
como una instancia rutinaria de ejecucion de obligaciones pecunia-
rias. Cerca de la mitad de este tipo de litigios es promovida por li-
tigantes frecuentes, especificamente empresas del sector financiero,
que acuden a la justicia dentro del transcurso normal de sus activida-
des, atendiendo a una estrategia de largo plazo”.

5  Por ejemplo, la encuesta de Fedesarrollo del afio 2008; la que
realizé la Corporacion Excelencia en la Justicia en Chia y Armenia en
2007; la llevada a cabo por la Corporacién Excelencia en la Justicia en
Cali, Pereira y Apartadd en 2012; y la encuesta de victimizacion del
DANE y del Departamento Nacional de Planeacion de los afios 2003
y 2004.

TABLA |

Caracteristicas principales de las tres muestras

PG ANSPE PD

Poblacién con discapacidad
Integrantes de

Censo 2005. motriz o sensorial
o Red Juntos - o, .
Actualizacion . . (no cognitiva), a partir
. B} Agencia Nacional
Universo cartografica a de bases de datos de

para la Superacién

diciembre de de la Pobreza

organizaciones sociales

2011. Extrema (ANSPE). Z)ir:nr;i((:j::currencia
Marco muestral 10.792.342 109.597 292.818
Encuestas 1.103 856 1.118
Fecha de 6/10/12 - 3/10/12 - 2 -
aplicacion 19/10/12 16/10/12 27/3/13

ceden entre miembros del hogar, y (ii) a que el conflicto que la
persona vivié es de mas facil recordaciéon que el que padecio otro
miembro del hogar.

Las encuestas a las tres poblaciones fueron realizadas de ma-
nera presencial y su muestreo tiene un margen de error maximo
de 3%, bajo un nivel de confianza del 95%.” En la tabla 1 presen-
tamos las caracteristicas principales de las encuestas aplicadas.

Ahora bien, algunos aspectos acerca de los muestreos de la
poblacién en pobreza extrema y de la poblacién con discapacidad
merecen una mayor explicacion.

Poblacion en extrema pobreza
La muestra de personas en extrema pobreza sale del universo de
individuos que son parte de la Red Juntos, administrada por la
Agencia Nacional para la Superacion de la Pobreza Extrema, ads-
crita al Departamento para la Prosperidad Social. Asi, la compo-
sicién de este grupo estd claramente delineada por quienes han
sido calificados por el mismo Estado como personas en un alto
grado de vulnerabilidad socioeconémica que las hace merecedo-
ras de los subsidios caracteristicos de la Red Unidos.? Este gru-

6  Ladimension “educacion” fue la tinica para la que averiguamos
desacuerdos que la persona encuestada pudo haber tenido de manera
indirecta y en donde los implicados directos fueron los hijos.

7 Para fendmenos de ocurrencia del 50%.

8  El ingreso de hogares a la Red Unidos es realizada por el De-
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po se diferencia de otras personas bajo condiciones de pobreza
justamente porque ha sido beneficiado por el Estado desde hace
unos anos, de acuerdo con las distintas peculiaridades y compor-
tamientos de sus integrantes.

El margen de error para esta muestra es de 3,4%.

Poblacién con discapacidad
El proyecto encontré varios problemas en las actividades de
muestreo de la poblacién con discapacidad. No nos fue posible
acceder al Registro para la Localizacion y Caracterizacién de
Personas con Discapacidad, que es alimentado por las entidades
territoriales y mantenido por el entonces Ministerio de la Protec-
cién Social. Este registro es, sin embargo, la tinica herramienta
existente en Colombia con una base de datos unificada que con-
tiene un universo de personas con discapacidad de donde puede
obtenerse una muestra probabilistica.’

Como alternativa, acudimos a diversas organizaciones que en
cada ciudad se ocupan de aspectos relativos a la PD, las que nos
facilitaron bases de datos con sus contactos y afiliados. Y a partir
de este punto, accedimos a mas encuestados referenciados por las
primeras personas con discapacidad encuestadas.

Por lo tanto, esta encuesta no es probabilistica. Los incluidos en
ella no tuvieron la misma probabilidad de entrar, en comparacién
con otras personas con discapacidad en las ciudades del proyec-
to. Dichas personas ya hacian parte, o tenian contacto con organi-
zaciones sociales especificas, y formaban grupos sociales que les
permitieron entrar al universo de personas a encuestar. Como es

obvio, quienes tienen estos vinculos pueden poseer unas caracte-

partamento Nacional de Planeacién, de conformidad con los crite-
rios establecidos en la Resolucién 375 de 2012 del Director General
de la Agencia Nacional para la Superacién de la Pobreza Extrema
(ANSPE), “[p]or la cual se fijan los criterios de seleccion de familias
vinculadas a la Red para la Superacién de la Pobreza Extrema-Red
Unidos”; el Documento Conpes Social 102; y el Manual de Operacio-
nes de la Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza
Extrema.

9  Este universo no es perfecto. La exhaustividad de la inclusién
de personas con discapacidad en el registro puede variar entre mu-
nicipios y, finalmente, depende de la voluntad de dichas personas,
por lo que una muestra que parta de este registro corre el riesgo de
tener un sesgo a favor de quienes tienen mayores probabilidades de
quedar en él.

risticas particulares distintas a las del total de personas con disca-
pacidad, lo cual a su vez puede producir un sesgo importante. Di-
cho de otra manera, las personas en situacion de discapacidad que
no cuentan con los contactos organizacionales o sociales mencio-
nados no tuvieron la oportunidad de ser encuestadas. No es irra-
zonable pensar que estas personas se encuentran en una situacion
socioecondmica peor que el promedio de quienes si hicieron parte
del universo de encuestados, y por ende, que sus necesidades juri-

dicas sean distintas y que su acceso a la justicia sea mas restringido.

Formulario de las encuestas
El formulario de las encuestas es el resultado de la elaboracion
conceptual expuesta en el capitulo 1 y de un analisis de la litera-
tura cuantitativa para la medicion de las necesidades juridicas.”
El formulario completo puede encontrarse en la pagina web de
Dejusticia."
El instrumento se divide en cuatro secciones: (i) el perfil so-
cioeconoémico de la persona encuestada; (ii) sus necesidades juri-
dicas; (iii) la matriz de respuesta a las necesidades juridicas; y (iv)

los médulos de experiencia, conocimiento y percepcion.

Caracteristicas socioeconémicas
La primera parte de la encuesta busca construir el perfil de los
encuestados. Esto permite comparar las necesidades juridicas
y el acceso a la justicia de las diferentes personas dependiendo

de su situacién socioeconémica, lo que a su turno hace posible

10 En el documento Marco conceptual y metodoldgico del proyecto de
la ENNJ hacemos una revision de la literatura acerca de las diferentes
aproximaciones que han tenido las encuestas de necesidades juridi-
cas tanto a nivel nacional como internacional. Revisamos las siguien-
tes investigaciones a nivel nacional: Castro y Olivera (2008i), Castro y
Olivera (2008ii), Corporacion Excelencia en la Justicia (2010), DANE y
Departamento Nacional de Planeacién (2004), Corporacion Excelen-
cia en la Justicia (2012), Consejo Superior de la Judicatura - Sala Ad-
ministrativa y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(2009). A nivel internacional consultamos las siguientes investigacio-
nes: Bohmer, Pujé, Fernandez Valle y Freedman (2004); American
Bar Association (1994); Poverty Research Institute of Legal Services
of New Jersey (2002); The Spangenberg Group of West Newton, Ma.
(1991); Dale (2000); Himelein, Menzies y Woolcock (2010); y Oliveira,
Aina Sadek, Vieira Abramovay y Nufez (2012).

11  Disponible en: http://www.dejusticia.org/#!/actividad/1575
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examinar si existen factores sociales o econdmicos asociados con
menores niveles de acceso a la justicia.’

Esta seccion incluye las siguientes variables que caracterizan a
la persona: género, edad, identificacién con etnias o grupos racia-
les, orientacién sexual, situaciéon econdmica, ingreso monetario
mensual, estrato de la vivienda, situacion laboral, si sostiene eco-
némicamente a otras personas, calidad de su vivienda, si es 0 no
propietario de vivienda, nimero de familias que habitan la vivien-
da, si la vivienda se ubica en zona de alto riesgo, servicios publi-
cos domiciliarios con los que cuenta, nivel de escolaridad logrado,

afiliacién al régimen de salud, estado civil y nimero de hijos."”

Las necesidades juridicas
La segunda seccion contiene la lista de posibles necesidades juri-
dicas que se leen al encuestado para indagar si las ha vivido. La
lista incluye 69 posibles conflictos, clasificados en 10 dimensio-
nes. Estas preguntas son el punto de partida del andlisis, el cual
estd determinado por los casos en los que los encuestados res-
ponden que “si” han tenido la necesidad juridica que se les cita.
La indagacién acerca de necesidades juridicas tiene las siguientes
caracteristicas:
Marco de tiempo
En cuanto al periodo de indagacidn, la encuesta pregunta al
encuestado si en los tiltimos cuatro afios se le han presentado los
conflictos enunciados. Este marco temporal busca encontrar un
balance entre tres opciones: (i) el periodo de un afio, utilizado
por varias encuestas,'* que al ser corto no presenta problemas
para la recordaciéon de las personas encuestadas, pero que dis-
minuye ostensiblemente el nimero de situaciones contenciones

que es posible analizar, y que es insuficientemente prolongado

12 Aunque esta seccién no es tan extensa como para construir un
indice de necesidades basicas insatisfechas —lo cual hubiese necesita-
do de una veintena de preguntas adicionales—, si permite tener una
idea clara de las caracteristicas principales de la persona.

13 Enla medida de lo posible, las preguntas fueron redactadas de
la misma manera que en las encuestas de hogares realizadas por el
DANE, claro esta, teniendo en cuenta que en estas la unidad de ana-
lisis es el hogar, mientras que en la ENNJ es el individuo encuestado.

14  Un ejemplo de encuesta que indaga sobre necesidades juridicas
ocurridas en el tltimo afio es la encuesta de victimizacién del DANE
y Departamento Nacional de Planeacion (2004).

para detectar la reaccién de las personas frente a los conflictos y
la eventual respuesta de los servicios de justicia. (ii) El periodo
de cinco o mas afios, que incluye mas conflictos por persona,
pero que es excesivamente largo, dificultando la recordaciéon de
los encuestados y entorpeciendo la detecciéon de cambios en la
politica judicial que pueden suceder en periodos mas cortos. Y
(iii) periodos indefinidos —como la utilizacion de la expresion
“recientemente”—,"> que, aunque confia en que los encuestados
pueden indicar los conflictos de mayor importancia indepen-
dientes de un marco temporal arbitrario, impide obtener con
precision el lapso de tiempo dentro del cual se presentan las
necesidades juridicas de la poblacién.

Asi, el lapso de cuatro afos reconoce que es necesario definir
un marco de tiempo para saber cuantas necesidades juridicas se
presentan en un momento dado. También, evita que la extensién
del tiempo llegue a entorpecer en exceso la memoria de las perso-
nas encuestadas, pero a la vez impide que el tiempo sea tan breve
que la encuesta no capture suficientes personas con conflictos.
Por altimo, permite que para un niimero razonable de necesida-
des ya haya transcurrido un tiempo suficiente para que los servi-
cios de justicia hayan actuado.

Sin embargo, esta opcion no deja de tener problemas. En pri-
mer lugar, el periodo de cuatro afios sigue siendo extenso, y es
posible que muchos de los encuestados tengan un mal recuerdo
de algunas de las necesidades juridicas y de qué pasé con ellas.'
En segundo lugar, un lapso de cuatro afios lleva a un diagnoéstico
que es menos sensible a cambios rapidos o recientes. Mds bien, se
refiere a un estado de cosas referente a lapsos de mediano plazo,
algo que en el fondo no parece inconsistente con este tipo de en-
cuestas, que son utiles para un examen general de la situaciéon y

no buscan medir fendmenos a corto plazo (como si sucede, por

15 Es el caso de la encuesta de Fedesarrollo. Ver Castro y Olivera
(2008i).

16 Los datos parecen sugerir esto, al resultar, por ejemplo, que la
mediana del tiempo en el que sucedieron las necesidades juridicas es
de alrededor de un afio y medio, lo que permite concluir, uno, que
la cantidad de necesidades juridicas aumento en los ultimos afios, o
dos, que las personas reportan mas las necesidades juridicas sucedi-
das hace menos tiempo.
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ejemplo, con sistemas de monitoreo del desempenio de funciona-
rios o con evaluaciones de impacto de programas).”

Concepto de necesidades juridicas

De manera consistente con nuestra definicién de necesidad
juridica (ver el capitulo 1), la encuesta pregunta si la persona “ha
tenido alguno de los siguientes desacuerdos o conflictos con otras
personas o instituciones ptblicas o privadas”. Al encuestado se le
ofrece la siguiente precisién: “Tenga en cuenta que un desacuer-
do o conflicto es una controversia, disputa, discusién, enfrenta-
miento o pelea, violenta o no violenta, que usted ha tenido o tiene
con otra persona o institucion”.

Esta pregunta se centra entonces en el elemento contencioso,
esencial para la construccion del concepto de necesidad juridica
y que distingue entre un problema juridico, que requiere una res-
puesta estatal genérica, y un conflicto entre personas, que requie-
re tratamiento judicial.

Dimensiones de las necesidades juridicas

Las necesidades juridicas pueden darse en diferentes ambitos
de la vida de las personas y asi deben analizarse. La tabla 2 con-
tiene las dimensiones identificadas y el alcance de los conflictos

de cada una de ellas.

Matriz de caracterizacion

y seguimiento de necesidades

Una vez identificadas las necesidades juridicas, se activa una ma-
triz que para cada uno de los conflictos identificados registra el
comportamiento asumido por la persona que los sufre, el nivel
de afectacion que le producen y si pudieron ser solucionados. Si-
guiendo la ruta de las necesidades juridicas descrita en el capitulo
1, la matriz indaga sobre la posibilidad de que la necesidad obten-
ga tratamiento judicial y lo que se deriva de dicho tratamiento. En
otras palabras, describe el contacto entre la demanda de justicia y
la oferta de servicios de justicia. El grafico 2 describe los principa-

17 Otro problema es que un periodo extenso aumenta las posi-
bilidades de que las personas reporten mas de un conflicto, lo que
plantea un dilema acerca de la unidad con la que se procede al anali-
sis, pues las personas pueden reaccionar de manera diferente frente
a cada conflicto. Como lo establecemos en el siguiente capitulo, esta
dificultad es superada al intercambiar la unidad de analisis depen-
diendo del tipo de preguntas.

TABLA 2
Dimensiones y asuntos de conflictos

Vivienda

Contrato o acuerdo de arrendamiento

Propiedad, posesion, tenencia o los linderos de su vivienda
Daiios o imperfectos en vivienda

Servicios publicos

Instalacién o desinstalacion de servicios publicos domiciliarios
Prestacién de los servicios publicos

Toma o uso “ilegal” de algun servicio publico domiciliario
Vecinal

Desacuerdo o conflicto con vecinos

Familia y hogar

Separacién, divorcio, liquidacion o definicion de patrimonio
Reconocimiento de unién libre

Definicion de custodia, patria potestad y régimen de visitas a menores
Mantenimiento y alimentacion de hijos u otros miembros

Agresiones cometidas por un miembro de la familia

Adopcion de nifio o nifia

Desproteccion o abandono por parte de miembros de la familia
Herencia

Laboral

Reconocimiento de existencia de contrato de trabajo

Pago de salario, factores salariales o prestaciones sociales
Terminacion del contrato

Condiciones laborales

Agresiones fisicas o verbales cometidas en el trabajo
Accidentes de trabajo

Organizacion de sindicatos, huelgas o convenciones laborales

Ejercicio de actividad como vendedor ambulante, vendedor informal o reciclador

Salud

Afiliacién a servicios de salud

Prestacién de servicios de salud

Errores médicos

Interrupcion voluntaria del embarazo

Haber sido obligado a practicarse tratamiento u operacién

Educacion

Inscripcion y entrada a institucion educativa

Prestacién inadecuada en relacién necesidades especificas de persona
Maltrato por parte de profesores o directivos

Sancién injusta

Econdémica o patrimonial

Deudas con otros

Pago de deudas con bancos u otras entidades financieras

Pago de deudas con personas diferentes a entidades financieras
Incumplimiento de otros contratos

Pago de dafios o perjuicios causados por otras personas o entidades

Mala calidad de bienes o servicios adquiridos
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GRAFICO 2

Penal
Hurto o robo Matriz de caracterizacion
Violencia sexual cometida en ambito diferente al familiar o laboral y seguimiento de necesidades juridicas

Lesiones personales en un ambito diferente al familiar o laboral

Homicidio de un familiar si | {Tuvo NJ? > No

Desplazamiento

Desaparicion forzada de un familiar *J »| ;Por qué?

Estafa iQué hizo?

Amenaza — No vale la pena

Injuria y calumnia Nada — Toma demasiado tiempo

Libertades y derechos civiles y politicos ¢;Logré un acuerdo?

— Demasiados tramites

Intent6 arreglo directo—l_>

La libertad de expresion o de asociacion diferente a la asociacion sindical .
. S Acudi6 a un tercero — No tiene pruebas o argumentos

Haber sido discriminado por: — No

. ” . . . — Elevado costo econémico

orientacién sexual o identidad de género — i

— No sabia qué podia hacer o como

su condicién de mujer

iResultado?

;A quién? “— Es mejor arreglar por las buenas
— ¢ ?

estado de embarazo

situacion de discapacidad

— Aun no hay resultado

raza y/o etnia —Autoridad judicial

. L — Decisién o sentencia
creencias religiosas Autoridad administrati
preferencias politicas — Conciliacion ante conciliador— utoridad administrativa
edad — Retiro de la solicitud —Particular v
clase social L— Solicitud no atendida s
K . ¢;Decision,
origen o lugar de nacimiento > aenallEdtin @
Habitat acuerdo se cumplio?
> —— ; ? v
Invasién o mal uso de espacio publico | {Tuvo abogado?
T ;Por qué? .
Falta de rampas, sefializacion, puentes peatonales, etc. ¢rora Si
Falta de proteccion del medio ambiente Si No
— No habia quién atendiera
Asuntos con el Estado No 9
~ A - I— Establecimiento cerrado
Dafios y perjuicios ocasionados por el Estado
Pago y cobro de los impuestos N {Qué tanto lo afectd — Rechazo de solicitud
Negacion en obtencion de documentos o en la realizacién de un tramite 2 el '— Falta de competencia

Agresiones de la Policia o de las Fuerzas Militares

Alta afectacion

Mediana afectacion

les componentes de la matriz de caracterizacién y seguimiento de Baja afectacion
las necesidades juridicas. Ninguna afectacion
La matriz consiste en catorce preguntas, cuyos elementos princi- . . s .

respuestas relativas a la necesidad juridica misma —no vale la

ales son los siguientes: . .
p & pena, no sabe como hacerlo, no tiene las pruebas o los argu-

» Para cada conflicto se pregunta qué medidas tomo el encues- mentos, o teme a las represalias—, o de otra parte, estimacio-
tado. Las personas pueden renunciar a hacer algo, intentar nes respecto del contexto o el sistema judicial que pueden ser
arreglar por su propia cuenta o acudir a un tercero imparcial independientes del conflicto mismo —costos, tiempo, cantidad
que ayude a superar la contencion. de tramites, legitimidad de las autoridades, o es mejor “arre-

* A quienes responden que no hicieron nada o que intentaron glar por las buenas”."

arreglar de manera directa se les pregunta las razones por

las que no acudieron a un tercero, lo que a su turno incluye 18  Seria mas adecuado que la pregunta incluyera la posibilidad de
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= Para cada conflicto en el que los encuestados indican que
acudieron a un tercero, el encuestador pregunta a donde
asistieron, lo cual, segtin la respuesta, es clasificado como
particulares, autoridades administrativas o judiciales. Dicha
clasificaciéon no depende de la persona encuestada, quien tni-
camente se limita a nombrar la organizacién o institucion a

través de la cual intent6 superar el conflicto.

* Quienes acudieron a un tercero pueden haber obtenido diver-
sos resultados con dicho tramite. La encuesta pregunta si la
solicitud fue inadmitida, si el peticionario decidi6 retirar el
caso, si el proceso sigue pendiente, o si se tomd una decisién
o sentencia, o se llegd a una conciliacién —que al ser ante un

tercero, debe ser tramitada por un conciliador.

= Lo mismo se pregunta a quienes intentaron un arreglo directo,
pues la matriz indaga si en dicho intento se lleg6 efectivamen-
te a un acuerdo.

= A suturno, en los casos en que se llegd a un acuerdo directo,
se concilié ante un conciliador o en los que se tomo una deci-
sion o se impartié una sentencia, la encuesta consulta si esta

determinacion se cumplio o no.

= A todos quienes tuvieron un conflicto, la matriz les pregunta
si contaron con la asistencia de un abogado y si en algin mo-

mento acudieron a una persona al margen de la ley.

= Igualmente, para todos los conflictos se indaga si este fue de

alta, mediana, baja o de ninguna afectacion.”

De esta forma, la matriz de caracterizacién y seguimiento de
los conflictos proporciona quizas la informacidén mas valiosa de
la encuesta. Con fundamento en estos datos es posible construir
la ruta que siguieron todas las necesidades juridicas identificadas
en la encuesta, lo que a su vez permite construir la pirdmide de

litigiosidad urbana en Colombia.

tomar multiples respuestas, pues rara vez estas decisiones se toman
por una sola razén. Pero ello hacia inmanejable la aplicacion de la ma-
triz que se aplica para cada conflicto, por lo que se procede a preguntar
por la razén “principal” por la cual la persona no acudié a un tercero.

19 También se realizan preguntas generales acerca del conflicto,
tales como el momento en el que sucedid y la frecuencia con la que
ocurrio.

Mbédulos de biisqueda de detalles
Como su nombre lo indica, la encuesta aplica siete médulos que
buscan ahondar en la experiencia de las personas encuestadas.
Los moédulos se aplican a cada persona dependiendo de si estas
tuvieron o no conflictos, y de los caminos que tomaron y los re-
sultados que obtuvieron como consecuencia del conflicto.?’

Los mddulos 1 y 2 se refieren a quienes acudieron a un terce-
ro —autoridad judicial, administrativa o a un particular-. Buscan
principalmente comparar el desarrollo del proceso entre los tres
tipos de terceros imparciales, formulando preguntas acerca de la
experiencia que tuvo la persona al tramitar su caso.

El médulo 3 examina lo sucedido con las personas que no
acudieron a un tercero, es decir, que intentaron arreglar por su
propia cuenta o que no hicieron nada. El médulo indaga sobre los
obstaculos de entrada al sistema de justicia de los encuestados y
sobre su experiencia con los arreglos directos.

El médulo 4 analiza la experiencia de los ciudadanos con los
abogados. Indaga acerca del tipo de abogado que asisti6 a la per-
sona y sobre su percepcion de dicha gestion.

Los modulos 5 y 6 estudian el conocimiento y la percepcion
que tienen las personas acerca de los métodos alternativos de so-
lucidn de conflictos y sobre las instituciones de justicia. Identifican
el nivel de conocimiento acerca de mecanismos legales, institucio-
nes de justicia, lugares de asistencia gratuita y derechos funda-

mentales, y examinan los niveles de confianza en la justicia.”

Limites del ejercicio
Esta encuesta tiene multiples limitaciones que han de ser tenidas
en cuenta por el lector.
= Una encuesta no registra todas las necesidades juridicas vivi-

das por la poblacion objetivo. De una parte, las encuestas de

20 Cuando los médulos se refieren a la experiencia de quienes tu-
vieron un conflicto, y dado que era imposible aplicar mdédulos para
cada conflicto sufrido, la encuesta pregunta por la tltima necesidad
que vivio el encuestado, lo que otorga un niimero de observaciones
mas limitado que el de conflictos.

21  Esto se hace siguiendo los parametros del Latin American Pu-
blic Opinion Project (Lapop), y el nivel de favorabilidad se hace si-
guiendo los parametros de las encuestas realizadas a nivel nacional
por Gallup.
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necesidades juridicas no incorporan multiples situaciones por
las que algunas personas estan en contacto con autoridades ju-
diciales, que a su vez son responsables de la proteccion de sus
derechos. El mejor ejemplo de esto son las personas indicia-
das, imputadas, acusadas y condenadas penalmente, que son
la contraparte de un conflicto frente a la Fiscalia y la victima.
Las encuestas tampoco logran capturar aquellas necesidades
juridicas que las personas no califican como tales. A pesar de
los esfuerzos realizados por describirlas de forma sencilla y
detallada, evadiendo la utilizacién de expresiones juridicas,
multiples situaciones contenciosas pueden ser pasadas por
alto. Esto puede suceder por el simple olvido de las personas,
por la reticencia a hablar de algunas situaciones o, finalmente,
por la dificultad de reconocer algunas de las mencionadas si-
tuaciones como necesidades juridicas (ver el capitulo 1).
Algunos sesgos pueden esperarse de estas limitaciones. Por
ejemplo, las personas que han sido denunciadas o demanda-
das tienen una menor tendencia a reportar que fueron parte de
estos conflictos. Lo anterior permite presumir que la encuesta
de necesidades juridicas mide en mayor medida la experien-
cia de quienes se consideran victimas de un conflicto y que
activaron los caminos de resolucion de conflictos. También,
el menor reconocimiento de algunas necesidades particula-
res —como la violencia intrafamiliar o, como veremos, algunos
asuntos de salud-lleva a que la encuesta sobredimensione el
peso relativo de las demas necesidades que no tienen tantos
problemas de reconocimiento —como los hurtos.

Estas encuestas aportan informacién acerca de las tenden-
cias generales de la conflictividad, la reaccién a ella y, si es
del caso, la experiencia con dicha reaccién. Este es un nivel
de generalidad alto, que impide analisis detallados acerca de
muchos fendmenos judiciales concretos. Un buen ejemplo de
esto es que las encuestas de necesidades juridicas, aunque si
pueden lograr medir el destino general de la demanda por
servicios de justicia, no constituye un cotejo adecuado acerca
del desempetio de organismos especificos o de los resultados
de programas delimitados en el tiempo.

El objetivo de un andlisis como este, acerca de la intensidad
y de las grandes caracteristicas de la demanda por servicios

de justicia, asi como del comportamiento de las personas ante
conflictos, es fijar el reflector de la politica judicial en algunos
asuntos generales a tener en cuenta.”

Las muestras recogidas para este ejercicio pierden utilidad
cuando en el analisis se subdividen en grupos poblaciones
muy especificos, que pueden contener una cantidad insufi-
ciente de observaciones para obtener informacién util. Ello
puede suceder al intentar comparar las tendencias de diferen-
tes grupos poblacionales. Este ejercicio se aplicé a muestras
diferentes y suficientemente grandes de la PG, ANSPE y la PD
precisamente para superar este obstaculo. Pero dicha estrate-
gia no supera del todo el problema, si se intenta comparar los
resultados obtenidos para hombres y mujeres, o respecto de
diferentes niveles socioeconémicos dentro de los tres grupos
poblacionales referidos.

La misma dificultad puede presentarse al intentar analizar los
datos relativos a distintas variables judiciales. Ello sucede, por
ejemplo, al comparar resultados dependiendo de si las per-
sonas acudieron a una u otra autoridad o si contaron con la
asistencia de un abogado.

Los documentos presentados como parte de este proyecto
realizan un analisis descriptivo de los resultados, lo que, de
nuevo, apunta a representar las tendencias generales de las
necesidades juridicas y el acceso a la justicia en las ciudades.
No realizamos analisis estadisticos mas sofisticados, que pue-
den ser necesarios para obtener un diagnostico mas completo
y detallado.?

Un problema particular de este ejercicio se refiere al proceso
de muestreo de la poblacién con discapacidad. Como indica-

22 Para diagndsticos mas especificos es necesario acudir a meto-
dologias distintas. Por ejemplo, el desempefio de los prestadores de
justicia puede ser monitoreado de manera mas especifica y adecuada
con encuestas a muestras representativas de usuarios de servicios ju-
diciales.

23 Por ejemplo, es posible realizar analisis econométricos que ob-
serven la incidencia simultanea de varios factores. En este ejercicio
nos limitamos a mostrar tablas de contingencia que comparan entre
dos variables y que resultan entonces en hipotesis fundadas acerca de
la asociacion estadistica de los factores correspondientes. Esta es una
de las razones por las que los microdatos del proyecto estan disponi-
bles en http://www.encuestaminjusticia.co/.
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mos, la imposibilidad de acceder al Registro para la Localiza-
cién y Caracterizaciéon de Personas con Discapacidad fue im-
posible. Una segunda opcion fue acudir a las bases de datos
de las organizaciones sociales que trabajan por los derechos de
las personas en situacion de discapacidad* y tomarlas como
el universo de donde sacar la muestra. Eventualmente, la in-
suficiencia de personas encuestadas nos obligd a contactar a
personas con discapacidad a partir de la conexién realizada

con personas previamente encuestadas.

Esto puede producir un sesgo muestral importante. El contac-
to a través de organizaciones sociales y, a su turno, del méto-
do de cascada y de contacto personal implica que la muestra
estd compuesta por un grupo de personas con caracteristicas
especificas que les permite tener algin contacto con las men-
cionadas organizaciones o simplemente que hacen parte de
unos mismos grupos sociales. Este grupo, por lo tanto, puede
no ser representativo de todo el universo de personas con dis-
capacidad. Por ejemplo, puede excluir a individuos en condi-
ciones de vulnerabilidad y aislamiento que les impiden tener
comunicacion con organizaciones sociales o sostener un inter-
cambio con otras personas en la misma situacién.

Pese a estos problemas, y dadas las limitaciones de informa-
cién que existen respecto de las personas en situacion de dis-
capacidad en Colombia, consideramos que la muestra reali-
zada es valiosa, al menos por ser representativa de aquellas
que mantienen una relacién con las organizaciones sociales

mencionadas.

Profundizacion

para seis grupos poblacionales

Como es normal, la encuesta no recoge una cantidad importante
de informacién acerca de las necesidades juridicas vividas por
las personas, ni de los obstaculos que estas encuentran al intentar
acceder ala justicia. Las preguntas estandarizadas a muestras re-

presentativas de tres poblaciones revelan las tendencias genera-

24  Agradecemos la colaboracion prestada por Handicap Interna-
tional, por la Fundacién Saldarriaga Concha y por la Corporaciéon
ECCOS.

les, pero no capturan muchos de los detalles con los que ocurren
las cosas.

La tercera parte del libro intenta suplir estas carencias, apli-
cando diversas metodologias que aportan informacién especifica
acerca de las necesidades juridicas y la situacién de acceso a la
justicia de seis grupos poblacionales: las personas con desven-
tajas econdmicas, las personas con discapacidad, las mujeres, la
poblacion LGBT], los afrocolombianos y las victimas del conflicto
armado.

En el capitulo 1 concluimos que el enfoque diferencial es ne-
cesario para garantizar un acceso a la justicia real en términos de
igualdad. Las caracteristicas propias de diferentes grupos pobla-
ciones pueden hacer que existan distinciones importantes en sus
necesidades juridicas y en los retos que enfrentan para acceder
a los servicios de justicia, por lo que es preciso acomodar dichos
servicios a los diferentes tipos de demanda que deben suplir y
para eliminar las barreras concretas que existen para su adecuada
prestacion.

Los ajustes y delineamientos de los programas de politica ju-
dicial dependeran de las limitaciones que existen, tanto desde el
punto de vista de los recursos disponibles como de las restriccio-
nes mismas de las intervenciones publicas. Para poner un ejem-
plo extremo, no es posible ni conveniente, desde el andlisis de la
politica publica, pensar en ventanas de servicio especificas que se
acomoden al dedillo a las necesidades y caracteristicas de cada
grupo poblacional. Lo razonable es intentar encontrar puntos de
equilibrio razonables dependiendo de las distinciones que exis-
tan entre grupos, ademas de las desventajas y vulnerabilidades
que los caracterizan.

Ahora bien, lo primero que se necesita para pensar en dichos
ajustes es conocer las diferencias que existen entre grupos. Solo con
diagnosticos solidos se podra pensar en las diferentes alternativas
de politica que existen para superar las diferencias observadas.
Ese es uno de los objetivos de centrar este analisis en los grupos
poblaciones mencionados que tienen multiples desventajas so-
cioecondmicas y que, en parte, necesitan del sistema judicial para
superarlas. De la profundizacion se quiere extraer, con el nivel de
detalle que sea posible, las particularidades de las necesidades
juridicas que los integrantes de estos grupos padecen de manera
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distintiva y, en el mismo sentido, las dificultades especificas que
encuentran en los momentos de reconocer necesidades juridicas,
entrar al sistema de justicia, o encontrar soluciones minimamente

satisfactorias, oportunas y que se cumplan.

Metodologias
Las metodologias utilizadas en estos capitulos de profundizacién

son diversas.

Entrevistas y grupos focales
Quiza la metodologia mas importante esta relacionada con las
investigaciones de campo de tipo cualitativo realizadas a lo lar-
go de tres afios, que consistieron principalmente en (i) multiples
grupos focales flexibles® con personas, lideres comunitarios y or-
ganizaciones de base integrantes de estos grupos; (ii) entrevistas
abiertas y semiestructuradas con las mismas personas, ademas de
entrevistas con funcionarios que prestan servicios de justicia en
diferentes lugares y desde distintos organismos.
En total realizamos 17 grupos focales en seis ciudades y
municipios,® y multiples entrevistas en las mismas ciudades.
Adicionalmente, en algunos momentos en los que haciamos
entrevistas con funcionarios publicos, intentamos realizar obser-
vaciones participativas de las instalaciones y las formas en que

funcionan y se prestan los diferentes servicios judiciales. Esto su-

25 Los grupos focales no eran estructurados de tal manera que re-
sultaran en hallazgos cuantitativos —por ejemplo, para identificar las
prioridades de algunos grupos-. Eran flexibles pues se planteaban
puntos de discusion casi siempre relacionados con el contenido de las
mismas entrevistas semiestructuradas, buscando que el intercambio
entre las personas produjera mas detalles y profundidad de sus expe-
riencias.

26  Afros: grupos focales en Cali y Bogotd en febrero de 2011. Po-
blacién con discapacidad: talleres de investigacion realizados en Me-
dellin (Antioquia), el 25 de junio y el 30 de julio de 2010; en Uraba
(Antioquia), el 28 de julio de 2010; y en Cartagena (Bolivar), el 6 y 7
de octubre de 2010. Poblacién en situacién de pobreza: talleres de in-
vestigacion realizados en Cartagena (Bolivar), el 24 de septiembre de
2010; en Bogota, el 26 de octubre de 2010; y en Medellin (Antioquia),
el 28 de julio de 2011. Poblacién LGBTI: talleres de investigacion rea-
lizados en Cali (Valle del Cauca), el 5 de octubre de 2011; en Bogotd, el
1y 3 de noviembre de 2011. Mujeres: talleres de investigacion realiza-
dos en San Juan Nepomuceno (Bolivar), el 14 de octubre de 2010; y en
Bogota, el 26 de octubre de 2010. Victimas: grupos focales a victimas
en Montes de Maria en 2010 y en Cartagena en 2011.

cedié al acudir a unidades de la Fiscalia General de la Nacién
(FGN), ajuzgados y a casas de justicia.

Los capitulos de profundizacién mostraran la manera en que
los relatos encontrados en estos ejercicios enriquecen y se com-

plementan con la informacién de la ENNJ.

Documentacion e investigaciones existentes
Aunque, como dijimos, no existen diagndsticos generales como
el que intenta ofrecer este libro, si se han realizado multiples y
notables esfuerzos para detectar los problemas especificos que
algunos grupos poblacionales tienen en su relacién con la justi-
cia. Al ser realizados por organizaciones que pueden tener una
amplia trayectoria de trabajo con ciertos grupos, los diagndsticos
recogen informacién que esta investigaciéon no hubiera podido
recolectar y que, por lo tanto, acaba siendo supremamente valiosa
como parte de este esfuerzo de profundizacién. Esto sucede de
forma particularmente intensa en el diagndstico acerca de si las
decisiones judiciales son minimamente satisfactorias, algo que es
dificil de examinar a partir de las experiencias relatadas por las
personas y acerca de lo cual diversas organizaciones han hecho
analisis muy valiosos —por ejemplo, acerca de las decisiones judi-
ciales relativas a temas que afectan particularmente a las perso-
nas de algunos grupos poblacionales.
En cada capitulo describimos la literatura empirica en la que

basamos parcialmente cada investigacion.

Registros administrativos y experiencia piitblica

disponible. Derechos de peticion

Para estas investigaciones enviamos multiples derechos de peti-
cion a 13 autoridades puiblicas solicitando informacién acerca del

acceso a la justicia de los miembros de los grupos referidos.”

27  Afros e indigenas: derechos de peticion enviados al Consejo Su-
perior de la Judicatura, a la Fiscalia General de la Nacién y a la Procu-
raduria General de la Nacion. Poblacién con discapacidad: derechos
de peticién enviados a la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura, a la Fiscalia General de la Nacion, al entonces Mi-
nisterio del Interior y la Justicia, al Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), a la Policia Nacional, a la Defensoria del Pueblo y al
entonces Ministerio de Proteccion Social. Poblacion LGBTI: derechos
de peticion enviados al Consejo Superior de la Judicatura, al entonces
Ministerio de Proteccion Social, al Ministerio de Justicia, a la Defen-
soria del Pueblo, a la Fiscalia General de la Nacion, a la Procuraduria
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Preguntamos principalmente acerca de dos temas: primero,
los flujos e inventarios de casos relativos a las personas de cada
uno de los grupos vulnerables estudiados. Segundo, las politicas,
planes, proyectos o programas que de alguna manera estuvieran
dirigidos a mejorar el acceso a la justicia de las personas de los
grupos mencionados.

Sin embargo, como veremos al inicio de la tercera parte del
libro, las respuestas a nuestros derechos de peticion fueron muy
poco lucrativas como fuentes de informacion ttiles dentro de
nuestros diagndsticos. No obstante, ello en si mismo se convirtid
en un importante hallazgo de estas investigaciones: la informa-
cion publica generalizable acerca de los casos judiciales relati-
vos a personas de grupos vulnerables es casi nula —salvo la de
la Defensoria del Pueblo—, y el nivel de descripcion acerca de los
programas publicos es tan general que probablemente se trata de
esfuerzos con bajos niveles de detalle en la planeacién y con muy

poca implementacion o ejecucion.

Datos de casas de justicia y consultorios juridicos
Adicionalmente, al analizar el acceso a la justicia de personas con
dificultades econémicas y de afrocolombianos, acudimos a varias
casas de justicia de Bogota, Cali y Medellin, y a cuatro consulto-
rios juridicos de la ciudad de Bogota.”

Ademads de entrevistar a las personas que trabajan en estos
lugares, en cuatro oportunidades nos fue proporcionada la infor-
macion del agregado de casos que son tramitados en estos sitios.
Aunque esta informacion no es generalizable para todas las casas
de justicia o los consultorios juridicos, si nos da una idea del tipo

de carga que se tramita en estos lugares.

General de la Nacién, a la Alcaldia de Medellin, a la Alcaldia de Bo-
gotd, a la Alcaldia de Barranquilla y a la Alcaldia de Cali. Mujeres:
derechos de peticién enviados al Consejo Superior de la Judicatura,
al entonces Ministerio de Proteccion Social, al entonces Ministerio del
Interior y de Justicia, a la Defensoria del Pueblo, a la Fiscalia General
de la Nacidn, a la Alcaldia de Medellin, a la Alcaldia de Bogotd, a la
Alcaldia de Barranquilla y a la Alcaldia de Cali.

28  Les solicitamos informacion de su carga de trabajo a los consul-
torios juridicos de la Universidad de los Andes, de la Universidad
Nacional y de la Universidad Militar Nueva Granada. Igualmente,
acudimos al Consultorio Juridico Popular (Serjupop).

Orden del analisis
La descripcion de nuestros hallazgos para cada uno de los grupos
poblacionales sigue normalmente un orden coherente con la ruta
descrita en el capitulo 1. En primer lugar, exponemos cuéles son
las necesidades juridicas que particularmente afectan a las per-
sonas de estos grupos. Y en segundo lugar, nos referimos a los
obstaculos identificados para que dichas personas accedan a la
justicia. A su turno, estos obstaculos se dividen en tres etapas en

las que pueden manifestarse:

= En los momentos anteriores a presentar un conflicto ante un
tercero imparcial, lo cual hace referencia a los eventuales pro-
blemas de reconocimiento de necesidades juridicas o a los
obstaculos constatados para que las personas que si reconocen
tales necesidades acudan a la administracion de justicia.

= Enlos momentos en los que intentan entrar al sistema.

= Enlaetapa en que, ya habiendo entrado al sistema, se espera
una decision minimamente satisfactoria, oportuna y que se

cumpla.
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SEGUNDA PARTE

Aproximacion cuantitativa

En esta segunda parte del libro analizamos los resul-
tados de la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas (ENN]J)
aplicada a la poblacion general, a la poblacién en extrema pobre-
za y a la poblacién en situacidon de discapacidad. Examinamos
las necesidades juridicas de los tres grupos poblacionales men-
cionados y sus caracteristicas, la frecuencia con la que ocurren y
los niveles de afectacion que producen. Ademas, estudiamos la
reaccion de los encuestados frente a los conflictos, es decir, los
caminos emprendidos para solucionarlos y los obstaculos con los
que las personas se tropiezan en el transito hacia la satisfaccion
de las necesidades juridicas. Igualmente, describimos su percep-
cion sobre el sistema de justicia.

En esta seccion, el lector podra encontrar los principales ha-
llazgos de la encuesta desagregados por género, estrato de la
vivienda, nivel de ingresos, grado de escolaridad, nivel de afec-
tacion del conflicto, frecuencia con la que ocurren los mismos,
conocimiento sobre instituciones juridicas basicas, calidad de la
persona o institucion a la que se acude a resolver el conflicto, en-
tre otras circunstancias por las cuales se indaga.

En la parte final mostramos la piramide de litigiosidad para
cada uno de los tres grupos poblacionales encuestados, sefialan-
do la cantidad de necesidades juridicas que no alcanzan a llegar
a la cspide de la piramide e indicando el eslabén donde se traba
su paso. Ello nos permite calcular la proporcién de necesidades
juridicas insatisfechas en la Colombia urbana.
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Capitulo 3.
La Encuesta Nacional
de Necesidades Juridicas

En este capitulo exponemos los resultados de la En-
cuesta Nacional de Necesidades Juridicas (en adelante ENNJ)
aplicada a las poblaciones general (en adelante PG), en pobreza
extrema (en adelante ANSPE) y en situacién de discapacidad (en
adelante PD). Se trata de un ejercicio descriptivo acerca de las ne-
cesidades juridicas de las tres poblaciones, de su acceso a meca-
nismos judiciales para resolverlas y de los obstaculos que encuen-
tran a la entrada o durante el tramite de los servicios de justicia.
Comparamos los hallazgos de la encuesta a la luz de (i) los
tres grupos encuestados de manera independiente (PG, ANSPE
y PD) Yy, (ii) dentro de estos tres grupos, de diferentes subgrupos
referentes al género, al estrato de la vivienda de residencia, a los
ingresos, al nivel de escolaridad, al conocimiento de instituciones
judiciales basicas y al hecho de si se cuenta o no con asistencia ju-
ridica, entre otras caracteristicas. El analisis desde dichos rasgos
permite identificar posibles diferencias en cuanto a la conflictivi-
dad de las personas de distintos grupos, su reaccion a las necesi-
dades juridicas y su experiencia al intentar acudir a un tercero.!
Este capitulo esta dividido en nueve secciones: la primera
analiza los niveles y la calidad de necesidades juridicas detecta-
das para cada uno de los grupos; la segunda examina el compor-
tamiento de las personas frente a dichas necesidades juridicas;
la tercera estudia los resultados de los procesos judiciales y los
intentos de acuerdo directo. Por su parte, las secciones cuarta,

quinta y sexta exponen los hallazgos acerca de la experiencia de

1  Tal como mencionamos en el capitulo 2, en el futuro deberan
realizarse ejercicios estadisticos que vayan mas alla de lo descriptivo
y que, de manera simultdnea, tengan en cuenta multiples factores que
pueden estar asociados con las variables de nuestro interés.
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las personas al acudir a un tercero, al contratar a un abogado o
al abstenerse de buscar ayuda en el sistema judicial. La séptima
examina el conocimiento que los encuestados tienen acerca de las
ventanas de oferta judicial y los mecanismos judiciales. La octava
parte recoge la percepciéon de las personas acerca de la justicia. Y
por ultimo, la novena analiza los resultados y expone el flujo de

necesidades juridicas a lo largo de la piramide de litigiosidad.

Conflictividad, dimensiones y afectacion
Una de las partes centrales de la ENN]J pregunta acerca de los
eventuales conflictos sucedidos hace cuatro afios,” definidos para
el encuestado como “una situacion en la cual dos o mas personas
tienen intereses contrapuestos o incompatibles, que conducen a
una oposicién, enfrentamiento, o discusion entre ellos”.

En este apartado analizamos las respuestas a esas preguntas
sobre conflictividad. Examinamos los distintos niveles de con-
flictividad en los que incurrieron las diferentes personas, las di-
mensiones en las que sucedieron dichas necesidades juridicas y la

afectacion que las mismas produjeron.?

Niveles de conflictividad
La tabla 3 presenta los principales resultados relativos a la con-
flictividad de las personas.

De la poblacién general, menos de la mitad de las personas
encuestadas reportan haber tenido un conflicto en los ultimos
cuatro afios. La poblaciéon ANSPE y la poblacion con discapaci-
dad reportan un mayor nivel de conflictos: casi dos tercios de
la poblacion en extrema pobreza reporta necesidades juridicas,

mientras que cerca de un 60% de la poblacién con discapacidad

2 Parauna explicacion de esta decision metodoldgica, ver el capi-
tulo 2.

3 Como el lector puede observar, utilizamos indistintamente las
expresiones conflicto y necesidades juridicas. Esto obvia que teorica-
mente dichos conceptos pueden diferenciarse, pues un conflicto que
no requiere la intervencion de un tercero, por tener muy bajo impacto
por ejemplo, puede no ser considerado como una necesidad juridica.
Como solucién, la encuesta pregunta por la afectacion de los conflic-
tos, de tal forma que el lector puede considerar que las necesidades
juridicas son aquellos conflictos con un impacto importante en los de-
rechos de las personas.

TABLA 3
{Tuvo conflicto? (en porcentaje)

PG (n=1.100) ANSPE (n=863) PD (n=1.100)

Total Mujer Hombre Total Mujer Hombre| Total Mujer Hombre
Si 42,7 452 40,1 65,6 66,3 62,0 570 527 61,6
No 57,3 548 599 * 344 337 38,0 43,0 473 384
Total | 100 100 100 100 100 100 100 100 100

sefek

ik p<0,01; #* p<0,05; * p<0, I

hace lo mismo, lo que muestra claramente un mayor nivel de con-
flictividad para estos grupos poblacionales mas vulnerables.*

A suvez, enla PGy en ANSPE, las mujeres reportan mas con-
flictos que los hombres, aunque para la tltima la diferencia no es
estadisticamente significativa. No sucede lo mismo con la PD, en
la que los hombres reportan un mayor nivel de conflictividad.

Ahora bien, del trabajo de campo cualitativo descrito en los
capitulos de profundizacién concluimos que es muy posible que
exista un fenémeno generalizado de subregistro de algunas nece-
sidades juridicas que no son reconocidas como tales. Esto puede
suceder, por ejemplo, para las relativas a la dimensién de salud.

TABLA 4

Conflictos por persona

Total Mujeres Hombres
PG
N 4.614.369 2.507.784 2.106.585
Conflictos 8.056.037 4.101.337 3.954.700
Conflictos/persona 1,75 1,64 1,88
PD
N 167.688 80.033 87.655
Conflictos 337.043 160.144 176.899
Conflictos/persona 2,01 2,00 2,02
ANSPE
N 57.570 48.080 9.490
Conflictos 145.323 119.258 26.007
Conflictos/persona 2,52 2,48 2,74

4 Es importante recordar que este instrumento no recoge todas las
necesidades juridicas que han de ser resueltas por el sistema judicial.
Por ejemplo, no identifica los conflictos vividos por empresas o por
personas privadas de la libertad.
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Pasando de la prevalencia a la intensidad de la conflictividad, la
encuesta mide cudntos conflictos le sucedieron a cada persona en
los ultimos cuatro afios, promedio que esta expuesto en la tabla 4.

Mientras que la poblaciéon general muestra un promedio de
1,7 conflictos por persona que tuvo algun conflicto, las poblacio-
nes en extrema pobreza y con discapacidad tienen mayores nive-
les de conflicto, mas de 2,5 y de 2, respectivamente.’

En cuanto a las diferencias de género, mientras queenla PGy
ANSPE un menor nimero de hombres reporta conflictos en com-
paracion con las mujeres, los que si lo hacen registran un mayor
numero de conflictos por persona. No sucede lo mismo en la PD,
para la que el nimero de conflictos por persona no parece variar
entre hombres y mujeres.

Por altimo, los datos permiten comparar las proporciones de
personas que tuvieron o no conflicto dependiendo de su estrato,
su ingreso mensual personal y el nivel educativo que han comple-
tado. Las tablas 5 y 6 muestran diferencias interesantes para la PG
y la PD (para ANSPE no comparamos por estratos ni ingresos).

Mientras que mas de la mitad de personas que viven en estra-
to 1 o de ingresos menores a 350 mil pesos (incluso de 700 mil pe-

sos) reportan al menos un conflicto, esta misma situacién sucede

TABLA 5

Proporcion personas con conflicto
dependiendo de estrato

TABLA 6

Proporcion personas con conflicto
dependiendo del ingreso

PG PD
n Si tiene conflicto n Si tiene conflicto
(%) (%)
| 179 54,7 120 60,8
I 357 40,4 464 58,7
n 339 43,9 366 53,0
IV- VI 226 35,2 148 58,3

5  Adicionalmente, analizamos si dentro de ANSPE las personas
victimas del desplazamiento forzado reportaban un mayor nivel de
conflictividad (tabla no expuesta). Excluyendo el reporte del despla-
zamiento, que segun el formulario de encuesta puede ser en si mismo
un conflicto, las personas desplazadas registran menos de 1,7 conflic-
tos por persona, que es igual al reportado por la PG, pero bastante
menor que el de ANSPE. Sin embargo, el bajo numero de personas
que reportaron ser desplazadas (98 personas encuestadas) crea dudas
sobre la solidez de este resultado.

PG PD
Ingreso . . . X

mensual (.000) n Si tiene conflicto n Si tiene conflicto

(%) (%)
<$350 156 54,8 125 53,4
$351-$700 247 50,3 194 51,6
$701-1.000 220 33,1 216 55,8
>$1.001 265 384 205 71,3

para alrededor de un tercio de las personas de estratos 4, 5y 6, o
de ingresos superiores a 700 mil pesos.® Las personas de estratos
2 y 3 registran conflictos en un nivel cerca del promedio de 42%
para la PG.

Algo distinto sucede con la PD, para la que no se observan di-
ferencias estadisticamente significativas entre estratos, pero que
muestra una relacion inversa en cuanto a ingresos: aquellos con
ingresos mensuales superiores a un millén de pesos reportan un
conflicto en un nivel 15 puntos porcentuales mas alto.

Estas tendencias son consistentes con las diferencias observa-
das entre distintos niveles de educacién, cuyos resultados expone
la tabla 7. Para la PG, un tercio de las personas con secundaria
reportaron un conflicto, en comparacién con alrededor de dos
quintos de quienes completaron niveles educativos inferiores.”

Asi, en la PG, las personas de estratos, ingresos o niveles de
educacién altos —que en muchas ocasiones pueden ser las mis-
mas- registran menos conflictos.

Parece al revés en las poblaciones ANSPE y PD, en las que
las personas de los niveles de educacion altos reportan mas con-
flictos.

De esta forma, en la PD quienes tienen mayores ingresos, es-
trato o educacion suelen reportar mas conflictos. Igual sucede con
las personas en ANSPE, para las que el mayor nivel educativo pa-

rece asociado a una mayor proporcion de personas que reportan

6  Todas estas diferencias son estadisticamente significativas al
99% de nivel de confianza.

7  Estas diferencias son estadisticamente significativas al 99% de
nivel de confianza.
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TABLA 7

Proporcién personas con conflicto - Educacion

PG ANSPE PD
Tiene Tiene Tiene
n |conflicto| n |conflicto| n | conflicto
(%) (%) (%)
Primaria completa o menos 168 44,6 502 59,0 174 53,2
Secundaria completa o menos 438 46,8 291 732 540 57,2
Carrera técnica 204 40,8 46 778 229 55,2
Algln estudio superior (no técnico) | 291 36,8 24 86,9 154 63,9

conflictos. ;A qué pueden deberse estas diferencias? Una hipodte-
sis plausible es que dentro de las poblaciones vulnerables quienes
cuentan con mas recursos econdmicos o educativos tienen una
mayor capacidad de identificar la existencia de una necesidad ju-
ridica. Aunque la encuesta no pregunta por este tltimo concepto,
pues utiliza un lenguaje mas basico referente a “conflictos”, sigue
siendo posible que la precariedad de las condiciones esté acom-
pafiada por dificultades para identificar y reportar la existencia
de las diferentes disputas.

Esto explicaria también que la poblaciéon ANSPE con mayores
niveles de educacion registre mas conflictos, tal como lo indican
las proporciones de la tabla 7. Incluso, la precariedad de las con-
diciones socioeconémicas en estas poblaciones puede llevar a que
situaciones adversas o abusos no se conviertan siquiera en con-
flictos, como resultado de una menor conciencia de aquello a lo
que se tiene derecho, y a su vez, a la tendencia de no cuestionar el
comportamiento de otros.

Si esta hipotesis es cierta, la informacion descrita estaria evi-
denciando, para ANSPE y para la PD, la existencia de una pro-
porcion importante de necesidades juridicas no reconocidas, en
que las personas no son conscientes de que existe un problema
para cuya solucion es posible acudir al sistema judicial. Posterior-
mente, en el analisis de los resultados, describimos este fendme-
no como un subregistro de necesidades juridicas, no porque las
personas renuncian a actuar, sino porque no saben que pueden
hacerlo. Esto, a su vez, permitiria concluir que los niveles reales
de necesidades juridicas en las poblaciones ANSPE y PD son mas
elevados que los detectados en la encuesta. Estos niveles, como se
vio anteriormente, son ya mas altos que los reportados para la PG.

Cabe, sin embargo, una interpretacion diferente. Las perso-
nas con discapacidad que cuentan con mas recursos econdmicos
y mas educacion pueden, en realidad, sufrir mas necesidades ju-
ridicas. Mas recursos permitirian una mayor interacciéon en so-
ciedad que, a su turno, aumentaria las probabilidades de tener
disputas con otros particulares o con el Estado. Una mayor sol-
vencia econdmica, una posicién de clase mas elevada o las ven-
tajas de contar con mds educacion se traducen en una presencia
mas activa en espacios y foros puiblicos, en una mayor capacidad
para relacionarse con los vecinos y en una mas alta tendencia a
interactuar con proveedores de servicios publicos domiciliarios,
de salud o de educacion. En este contexto, el cambio en el nivel de
necesidades juridicas se debe, no a que las personas las reconocen
como tales en mayor medida, sino a que tienen mas vida en so-
ciedad. Sin embargo, esta hipotesis explicaria solo las tendencias
observadas para la PD y no las relativas a ANSPE.

Los datos no nos permiten discernir si se presenta una u otra
explicacién, aunque ambas hipdtesis no son excluyentes y pue-

den describir fenémenos que acttian de forma simultanea.

Dimensiones de los conflictos
La ENNJ incluye 61 posibles conflictos divididos en diez dimen-
siones.? El formulario pretende hacer una descripcién especifica
de cada una de las posibles disputas en que puede estar involu-
crada una persona, para capturar el maximo de necesidades ju-
ridicas, sin que ello signifique que el andlisis deba seguir dicho
nivel de desagregacion.

Buscando simpleza en la presentacion, recodificamos 21 tipos
de conflicto, en un intento por encontrar un nimero manejable
de necesidades, siempre que cada una de estas contenga disputas
con las mismas caracteristicas. Estas 21 dimensiones son: asuntos
de vivienda, servicios publicos, altercados vecinales, relaciones
familiares, agresiones familiares, trabajo, agresiones en el traba-
jo, salud, educacién, asuntos econémicos y patrimoniales (por
ejemplo, responsabilidad civil extracontractual), derechos de

consumo, hurto y estafa, violencia sexual, lesiones personales y

8  Para una descripcién de cada uno de estos conflictos, ver el ca-
pitulo 2.
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TABLA 8
Conflictividad por dimensiones (en porcentaje)

PG ANSPE PD
Vivienda pura 45 6,9 2,5
Servicios publicos 12,5 8,6 8,6
Vecinal 12,8 73 5,4
Relacion familiar 6,9 11,6 7,5
Agresion familiar 1,0 2,4 1,3
Trabajo 52 1,9 2,9
Agresion trabajo 0,5 0,3 0,1
Salud 14,3 12,1 14,7
Educacién 2,5 3,7 1,9
Econdémica y patrimonial 5,5 4.4 40
Consumo 0,2 0,7 0,6
Hurto y estafa 19,4 10,7 14,2
Violencia sexual 0,3 0,4 0,1
Lesiones y homicidio 1,9 49 1,5
Desplazamiento y desaparicion 1,2 87 2,0
Amenaza 1,0 2,8 0,7
Injuria y calumnia 1,0 1,6 0,1
Libertad de expresion 0,2 0,3 0,1
Discriminacién 2,6 49 19,9
Habitat 5,1 4,5 10,8
Asuntos con el Estado 1,3 1,2 1,1
Total 100 100 100

homicidio, desplazamiento forzado y desaparicién, amenaza, in-
juria y calumnia, libertad de expresion, discriminacién, hébitat y
asuntos con el Estado.’

La tabla 8 expone la proporcion de conflictos que corresponde
a cada uno de los 21 tipos de disputa. Los datos muestran para las
tres poblaciones una concentraciéon importante de los conflictos
en unas pocas dimensiones. El agregado de las cinco dimensiones
que mas disputas representan corresponde al 66% de los conflic-
tos que sufrio6 la PG, al 52% de ANSPE y al 68% de los de la PD.
En el mismo sentido, las diez dimensiones que mas se presentan
corresponden al 89% de los conflictos en la PG, al 80% en ANSPE
y al 90% en la PD.

9  Dada la baja cantidad de observaciones relativas a agresiones
familiares, agresiones laborales, derechos del consumidor, violencia
sexual, injuria y calumnia, y libertad de expresion, eliminamos estas
categorias de las tablas en las que se comparan resultados dependien-
do de las dimensiones del conflicto.

Las dimensiones de conflictos que mas suceden son muy pa-
recidas en las tres poblaciones. El hurto y la salud estan dentro de
las tres dimensiones que mas se presentan. Las cinco dimensiones
de disputas que mas se reportan en la PG -hurto, salud, vecinal,
servicios publicos y relaciones familiares— estan incluidas dentro
de las seis dimensiones que mas se presentan en ANSPE y en las
siete mas prevalentes en la PD. Estas cinco dimensiones represen-
tan casi un tercio de los conflictos de la PG y mas de la mitad de
los de las poblaciones ASNPE y PD.

Ahora bien, como describimos mas adelante, es probable que
este instrumento identifique proporcionalmente menos necesida-
des juridicas de algunas dimensiones particulares para las que la
ausencia de reconocimiento parece tener mayor prevalencia.

Como es de esperarse, las principales diferencias en las dimen-
siones de conflictos por poblaciones se refieren a los problemas
sociales que las afectan de manera desproporcionada. Alrededor
de uno de cada diez conflictos de la ANSPE corresponde al des-
plazamiento forzado o a la desaparicion de un familiar —esta es
la cuarta dimensién con mayor prevalencia en dicha poblacién-,
mientras que en la PG y PD se presenta en uno de cada cien con-
flictos —catorceava y onceava dimension, respectivamente—. En
el mismo sentido, las lesiones personales o el homicidio de un
familiar representan uno de cada veinte conflictos en la ANSPE
-la octava dimensién con mayor prevalencia—, en comparacion
con uno de cada 50 conflictos para las poblaciones general y en
discapacidad —doceava y treceava dimensiones prevalentes para
estas poblaciones.

Por su parte, la dimension de discriminacion es la primera en
importancia para la PD, representando un quinto de todos los
conflictos. Esta dimension constituye menos de un 3% de los
conflictos de la poblacién general y de un 5% de la poblacién en
pobreza extrema. La dimension de hdbitat, referida entre otras
al espacio publico y a los medios de circulacién peatonal o vehi-
cular, ocupa el cuarto lugar de prevalencia para la poblacién con
discapacidad —11% de los conflictos—, en comparacién con el octa-
vo lugar en la poblacion general (5%) y el décimo en ANSPE (4%).

En contrapartida, los conflictos relacionados con la dimension
econdmica y patrimonial se ubican en el sexto lugar de prevalen-

cia en la PG, en comparacion con el onceavo en la ANSPE. El tra-
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bajo ocupa la séptima y novena dimensiones con mas conflictos
en las PGy PD (5% y 3% de los conflictos, respectivamente), pero
corresponde a la quinceava dimensién en importancia de la ANS-
PE, un poco menos de 2% de los conflictos. La ausencia de im-
portancia de estos conflictos laborales para la poblacién ANSPE
puede estar concatenada con la mayor informalidad del mercado
laboral para los segmentos pobres, lo que disminuye la probabili-
dad de que las pretensiones laborales generen disputas.*

Por altimo, para este analisis no resulta ttil desagregar entre
hombres y mujeres. El nimero de observaciones para cada di-
mensién diferenciada por género es tan bajo que no constituye

informacidn estadisticamente valiosa."

Afectacion producida por los conflictos
Los niveles de afectacion de los conflictos parecen altos, lo cual
confirma la existencia de situaciones que ameritan la intervencion
de un tercero imparcial. Al comparar entre grupos, la poblacion
ANSPE reporta un mayor nivel de afectacion, mientras que la PD
lo hace en un menor nivel, aunque no bajo.

La tabla 9 muestra que en menos de un quinto de los conflictos
la afectacidn es baja o inexistente para la ANSPE y la PG. Esto,
ademads, confirma que las personas encuestadas se refirieron, en
buena parte, a conflictos que las perturban y no a problemas me-
nores. Para la PD los conflictos con poca o ninguna afectacion se
elevan a un poco menos de un cuarto de estos problemas.

Por su parte, casi la mitad de los conflictos que le suceden
a la PG tienen una alta afectacién, en comparaciéon con casi seis
de cada diez para la poblacion ANSPE. En direccién contraria, la
poblacién con discapacidad reporta un menor nivel de conflictos
con alta afectacién, de un poco més de un tercio de las disputas.

10 Encomparacion con la poblacién ANSPE, las personas desplaza-
das (tomadas de quienes presentan este conflicto) sufren un orden de
dimensiones parecido, pero que al parecer sucede (o se reporta en la
encuesta) en menor medida. Para esta poblacion se destaca la amena-
za, dimensién que ocupa el quinto lugar en prevalencia de conflictos.

11 A medida que la encuesta se va desagregando, el nimero de
personas que responde una pregunta puede disminuir tanto que las
comparaciones se vuelven inttiles, al no contar con un niimero sufi-
ciente de observaciones para saber si las diferencias son estadistica-
mente significativas.

TABLA 9

Afectacion producida por conflictos (en porcentaje)
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Asi, la mayoria de los conflictos para la PG y ANSPE son de
alto nivel de afectacion, en tanto que para la PD corresponde a
conflictos de mediana afectacion.

Las mujeres parecen experimentar conflictos con mayores ni-
veles de afectacion, sobre todo en la ANSPE y la PD —para las que
las diferencias con los hombres son estadisticamente significati-
vas—. En la poblacién ANSPE, la mayor proporcién de conflic-
tos con alta afectacion corresponde mas que todo a las disputas
reportadas por mujeres (57%). Igual sucede con las mujeres en
situacién de discapacidad, quienes en comparacion con los hom-
bres reportan casi siete puntos porcentuales mas de conflictos con
alta afectacion.

Por su parte, la intuicién dictaria que la afectacion generada
por la disputa depende de la dimension del conflicto. Pero ello no
es tan claro, tal como esta expuesto en la tabla 10.

Para la PG, las diferentes dimensiones no muestran entre ellas
diferencias estadisticamente significativas en su nivel de afecta-
cion.”? Lo mismo sucede para la poblacion ANSPE, aunque para
esta es posible identificar algunas dimensiones de conflictos que
suceden en mayor medida que en la PG, como el desplazamiento,
o el homicidio y las lesiones personales, y para las que las perso-
nas reportan mayores niveles de afectacion. A pesar de esto, las
diferencias siguen siendo estadisticamente no significativas.

Lo anterior puede deberse a que simplemente no contamos
con una muestra de conflictos suficientemente grande para
identificar diferencias significativas. Pero también puede refle-
jar una realidad acerca de las necesidades juridicas: es posible
que el nivel de afectacion varie en mayor medida por las carac-
teristicas propias de los conflictos que por la dimensiéon de la
que hacen parte. Pueden presentarse ambos fendmenos, ya que
en muchas dimensiones puede haber conflictos con altos niveles
de variacion de su afectacion, en tanto que las dimensiones para
las que, por definicion, se presumiria un alto nivel de afectacion
—como el homicidio, por ejemplo— no cuentan con suficientes

observaciones.

12 Las dimensiones para las que parece haber niveles de afectacion
distintos tienen un nimero tan bajo de observaciones que no es des-
cartable que dicha diferencia se presente por la casualidad.

TABLA 10
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Por su parte, para la PD si son constatables algunas diferen-
cias estadisticamente significativas. Asi, los conflictos por discri-
minacién muestran niveles de alta afectacion mayores que los de
hurto y estafa,® que los vecinales' y que los de habitat.”® Las dis-
putas por relaciones familiares afectan de manera inusualmente
alta a las personas con discapacidad —quiza por su mayor vul-
nerabilidad y dependencia de los miembros de la familia—, mos-
trando mayores niveles de alta afectacion que las dimensiones de
salud, hurto y hébitat.'® También, una mayor proporcion de per-
sonas estima que los conflictos de salud son de alta afectaciéon, en
comparacién con los hurtos y estafas, o los conflictos de servicios
publicos."”

Por lo tanto, la PD se distingue por aparecer en la encuesta
como mas vulnerable a conflictos de cierto tipo, como los relativos
a dimensiones de discriminacién, salud y las relaciones familiares.

Por altimo, analizamos si las personas de diferentes estratos,
ingreso mensual o nivel educativo experimentan distintos con-
flictos con diversos grados de afectacion. Pero no encontramos
diferencias relevantes respecto de estas variables (no mostramos

estas tablas).

Frecuencia de conflictos
La mayoria de los conflictos les sucedieron a las personas una vez
en el periodo de cuatro afos (tabla 11).

Los conflictos que les suceden a las personas de la PG y de
la ANSPE no parecen diferir en su frecuencia: alrededor de un
décimo sucede mas de dos veces. Dos de cada cien suceden de
manera permanente.

Los conflictos que les suceden a las personas de la PD parecen
ser un poco mas frecuentes, ya que un tercio de ellos acaece en
mas de una ocasién, dos de cada diez sucede mas de dos veces, y
cerca de uno de cada diez de forma permanente.

13  Estadisticamente significativa a un 95% de nivel de confianza.

14 Ibid.
15  Ibid.
16  Diferencias estadisticamente significativas al 99% de nivel de
confianza.

17  Diferencias estadisticamente significativas a un 95% de nivel de
confianza.

TABLA 11

{Cuantas veces se le presenté (o se le ha presentado)
el conflicto? (en porcentaje)

PG (n=821) ANSPE (n=1.429) PD (n=1.261)
Total Mujer Hombre Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre
I 76,6 729 80,6 ¥ 773 769 79,3 66,4 679 65,0
2 92 12,1 6,1 I 76 79 6,5 153 143 16,3
3 4,0 4,0 4,1 35 35 33 4,0 55 2,7
4 1,8 2,4 1,2 4,1 44 2,6 2,2 3,0 1,5
5 2,4 3,5 1,2 1,8 2,0 1,3 1,6 1,2 2,1
6 1,8 03 34 0,7 0,6 11 0,5 0,1 0,9
>6 1,8 2,5 1,2 28 28 2,9 1,0 0,7 1,2
Perm. 23 2,3 2,3 2,1 1,9 2,9 9,0 73 10,5
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100

NOTAS: Unidad de analisis corresponde a conflictos.
% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,I.

Para la PG, los conflictos parecen ser mas frecuentes en las
mujeres. Mientras que siete de cada diez conflictos que enfrentan
las mujeres suceden una vez, esta proporcion es de ocho a diez
para los hombres. Igualmente, mientras que 12% de los conflictos
de mujeres suceden dos veces, ello se da en el 6% de los conflictos
de hombres. Aparte de esto, los datos no sugieren ninguna otra
diferencia relevante entre hombres y mujeres.

En relacién con la situacién socioecondémica de las personas,
encontramos diferencias interesantes. La tabla 12 muestra la pro-
porcién de conflictos que solo sucedieron una vez, en compara-
cién con la proporcion de los que sucedieron en dos o més oca-
siones, diferenciando entre los estratos 1 y 2, de una parte, y entre
los estratos 3, 4, 5y 6, de otra.

En la PG, las personas de mayor estrato reportan una mas alta
proporcion de conflictos que solo sucedieron una vez. Lo que im-

TABLA 12

Proporcion de conflictos que se presentaron
en solo una ocasioén - Estrato

PG PD
I-11 1-vi I-11 1-vi
n 311 264 732 525
66,8% 76,2% K 65,4% 67,7%

ik 5<0,01; #* p<0,05; * p<0, |




TABLA 13

Frecuencia de conflictos -
Ingreso mensual de la persona

PG PD
<$700 >$700 <$700 >$700
n 266 198 337 422
Proporcién de conflictos que no se repiten (%) | 65,0 77,7 P 62,1 79,0 kkk

*#% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

TABLA 14

plica que los estratos bajos tienen una mayor proporciéon de casos
que se repiten al menos una vez. Esta diferencia no se constata
para la PD, para la que la mencionada proporcién de casos es
virtualmente igual.

La misma tendencia puede identificarse para las dos poblacio-
nes, al analizar las diferencias por ingresos, tal como lo muestra
la tabla 13.

Tanto en la PG como en la PD un poco menos de dos tercios
de los conflictos vividos por personas de ingresos inferiores a 700
mil pesos sucedieron solo una vez, mientras que dicha propor-
cion es cercana a ocho de diez casos para quienes ganan mas de
esta suma.

Por ultimo, solo detectamos diferencias para distintos niveles
de educacién en la PG (tabla 14).

No encontramos diferencias en educacion para la poblacion
ANSPE (no mostramos estas tablas).

Frecuencia de conflictos -
Educacién de la persona

PG PD

Primariay Técnica/ |Primariay Técnica/
secundaria superior |secundaria superior

n

357 217 749 507

Proporcion de conflictos que no se repiten (%) 63,6 79,9 krr 68,0 64,0

*% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

Conclusiones acerca

de las necesidades juridicas

Aungque los niveles de conflictividad encontrados para la pobla-

cion general no parecen altos,' son relativamente mayores para

las poblaciones en extrema pobreza y en situacion de discapaci-

dad. A su vez, tanto en la PG como en ANSPE las mujeres repor-

tan mas conflictos que los hombres, mientras que en la poblacion

con discapacidad sucede al revés, pues los hombres reportan un
mayor nivel de conflictividad.

Pero no solo la proporcién de personas que reportan conflic-
tos es mas alta para la poblacién ANSPE y en discapacidad, sino
que el namero de conflictos por persona de estas poblaciones es
claramente mayor.

Las dimensiones en las que suceden la mayoria de los conflic-
tos son mas que todo los hurtos y la salud, y en menor medida,
los conflictos vecinales, de servicios publicos domiciliarios y los

relativos a las relaciones familiares. Estos conflictos son prevalen-

18 La encuesta de Fedesarrollo encontré que el 58% de encuesta-
dos estuvo involucrado en un conflicto de aquellos definidos en algu-
na de las nueve dimensiones en las que estaba dividida su encuesta.
En concreto, 640 conflictos fueron reportados en los 400 hogares en-
cuestados. Entre estos conflictos, tuvieron mas frecuencia los relacio-
nados con las facturas de servicios publicos (41%), fallas en los servi-
cios publicos (48%), vecinales (49%), situaciones de riesgo alrededor
de las instituciones educativas (50%) y problemas con compafieros
de estudio que no son atendidos por la institucién educativa a don-
de asisten los hijos (46%) (Castro y Olivera 2008i). Por su parte, los
hallazgos de la encuesta de la Corporacion Excelencia en la Justicia
(2012) realizada en Cali, Pereira y Apartadé pueden ser resumidos
asi: en salud, 24% de los hogares encuestados present6 problemas
en los tres afnos anteriores a la aplicacion de la encuesta; en servicios
publicos, 22%; en responsabilidad civil, 10%; en penal, 13%; en ve-
cinal, 27%; en discriminacion, 8%; en educacion, 4%; en familia, 6%;
en consumo, 9%; en laboral, 3%; en orden publico, 2%; en vivienda,
6%; personas institucionalizadas, 1%; y en endeudamiento, 2%. Des-
de luego, estas cifras no son en rigor comparables con las arrojadas
por nuestra encuesta, puesto que la redaccién de las preguntas no es
igual, las muestras no se corresponden, los universos de los que ha-
cen parte las muestras no son los mismos, el lapso de tiempo dentro
del cual se pregunta por la necesidad juridica varia en las encuestas,
y la unidad de analisis es distinta, entre otras razones. No obstante,
estos numeros pueden dar alguna idea sobre los niveles de conflicti-
vidad hallados en cada estudio. Para una descripcién de cada una de
las encuestas, ver el Marco conceptual y metodoldgico del proyecto
de la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas acerca de la litera-
tura relativa a necesidades juridicas insatisfechas (Uprimny, La Rota,
Lalinde y Lopez 2013).
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tes en las tres poblaciones, aunque la ANSPE muestra un mayor
nivel relativo de conflictos relacionados con el desplazamiento
forzado, y el homicidio y las lesiones personales. Asimismo, la
PD sufre una mayor proporcion de conflictos relativos a la discri-
minacién en su contra y al habitat en su ciudad.

Por lo demas, es llamativo que se presente tanta conflictividad
en sectores como la salud y los servicios publicos, donde los pres-
tadores de tales servicios estan bastante regulados, cuentan con
una autonomia muy restringida, y son vigilados y controlados
por comisiones de regulacién y superintendencias, circunstancias
que intuitivamente harian prever una menor conflictividad.

A su vez, cerca de la mitad de los conflictos son considerados
de alta afectacion y alrededor de un quinto de ellos se reporta
como de baja o ninguna afectacion. La poblacién en extrema po-
breza es la que senala niveles de afectacion mas altos, seguida de
la poblacion general y, posteriormente, de la poblacion en situa-
cion de discapacidad.

Para las poblaciones ANSPE y en situacion de discapacidad,
las mujeres reportan una mayor afectacion de los conflictos.

No percibimos patrones estadisticamente fiables entre los ni-
veles de afectacion y las distintas dimensiones de los conflictos
sufridos por la PG y la ANSPE. Esto puede ser producto de que
la afectacion varia mas entre conflictos dentro de las dimensiones
que entre ellas. Pero también puede deberse a una limitacion es-
tadistica de la presente encuesta, dada la insuficiencia de obser-
vaciones para la realizacion de este calculo.

Por el contrario, para la PD son claras las diferencias en la afec-
tacion de conflictos de distintas dimensiones. Ello sucede con di-
mensiones respecto de las que las personas son especialmente sen-
sibles, como la discriminacion, la salud y las relaciones familiares.

Finalmente, al comparar entre las diferentes situaciones so-
cioecondmicas de las personas, encontramos en la PG que el es-
trato, el ingreso mensual y el nivel educativo estdn inversamente
relacionados con la proporcion de personas que vivieron una ne-
cesidad juridica y con la frecuencia con la que suceden los con-
flictos. Es decir que las personas de menor estrato, menor ingreso
o menores logros educativos tienen una mayor prevalencia y fre-
cuencia de necesidades juridicas. En cambio, en la PD, el ingreso
y la educacion estdn positivamente asociados con la prevalencia

de necesidades juridicas. Aquellas personas de la PD con meno-

res ingresos o menores niveles educativos viven menos conflictos.

Comportamiento ante el conflicto
En los casos en los que las personas responden que vivieron uno
o varios conflictos, la ENN]J despliega una serie de preguntas para
indagar sobre el comportamiento asumido ante las necesidades ju-
ridicas y sobre sus resultados. Catalogamos estas preguntas como
la matriz de conflictos, que es el corazén de la presente encuesta.

En este apartado nos concentramos en la reaccién al conflicto
—acudio a un tercero, intent6 arreglar por su propia cuenta o dejo
asi—, en el organismo publico o particular al que se acude, en las
razones por las que las personas toman dichas decisiones y, final-
mente, si cuentan con la asistencia de abogados. En la siguiente
seccion analizamos los diferentes resultados que pueden tener los
conflictos.

La unidad de analisis en estas dos secciones no es la persona
—por ejemplo, la proporcién de personas que tuvieron o no un
conflicto— sino el conflicto —la proporcion de disputas para los
cuales se tomo determinada decisién-. Esto permite un estudio
mas intuitivo, teniendo en cuenta que muchas personas tienen

mas de un conflicto.

Reaccion al conflicto
La tabla 15 muestra la reaccion frente a cada conflicto. En primer
lugar, las personas intentan arreglar el conflicto por su propia
cuenta en un poco menos de tres de cada diez disputas. Esto es
bastante mas elevado que los bajos niveles de intento de arreglo
directo que habian sido encontrados para Colombia en algunos

estudios realizados en otros momentos,” aunque la diferencia

19  Segtn la encuesta de Fedesarrollo, el 51% de los encuestados
declaré tener un conflicto y no haber acudido a ninguna autoridad
o institucién para solucionarlo. Ahora, de ese 51% que no acudi6 a
nadie, el 18% adujo como razon el hecho de haber solucionado la
disputa por cuenta propia (Castro y Olivera 2008i). Para el caso del
municipio de Armenia, la Corporacion Excelencia en la Justicia (2010)
observd que, en la dimensién laboral, las personas que no llevan su
caso ante las autoridades administrativas o judiciales como conse-
cuencia de haber llegado a un arreglo directo corresponden a un 8%.
La cifra para el mismo fenémeno ocurrido en la dimensién familiar
es 33%, en la dimensién salud es 38% y en la dimensién educativa es
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TABLA I5

Frente al conflicto, ;qué hizo? (en porcentaje)

PD (n=1.261)

Mujer Hombre

Total

45,5

49,4

474

31,6 33,3

32,5

20,4

18,5

19,5

0,9
100

0,4
100

0,7
100

ANSPE (n=1.429)

Hombre

Mujer
41,5

448

42,0

27,9

22,7

23,6

17,9

18,9

18,7

sfetek

9,5
100

17,0

15,7

100

100

PG (n=821)

Hombre | Total

Mujer
43,1

Total

38,6

40,9

32,0
28,1

31,7

24,6

31,9

26,3

1,2
100

0,6
100

0,9
100

No hizo nada

Acudi6 a tercero
Intenté AD

No sabe

Total

*% p<0,01;** p<0,05; * p<0,I.
AD: Buscé un arreglo directo.

puede deberse a multiples razones metodolodgicas, incluidas las
disparidades en las muestras de las encuestas, asi como la manera
en que estan redactadas las preguntas.”

A su vez, en dos de cada cinco conflictos, las personas se abs-
tienen de hacer algo y en casi un tercio de estos acuden a un ter-
cero, sea a una autoridad del Estado o a un particular. En muy
pocos casos —uno de cada cien- las personas ignoran qué sucedid
con el proceso.

De esta manera, para la PG, el nivel de busqueda de arreglo
directo es mas alto de lo que esperaban las hipétesis de este pro-
yecto, pero la proporcion de personas que deciden “dejar asi” si-
gue siendo importante.

Aqui recordamos que el arreglo directo no necesariamente es
un factor de insatisfaccién en las necesidades juridicas, debido a
que esta manera de solucionar los conflictos resulta mas afin con

los valores de una pais democratico (ver capitulo 2).* Igualmente,

30%. De acuerdo con la encuesta realizada en Chia por la Corporacién
Excelencia en la Justicia (2010), en la dimensién laboral, el 27% de
los que no acudieron a alguna autoridad esgrimieron como motivo
haber llegado a un arreglo directo; en la dimensién familiar, el arreglo
directo se present6 en el 57% de los casos en los cuales no se acudié
a alguna autoridad; en la dimensién vecinal, tal cifra es de 22%; en la
dimension de servicios ptblicos es de 53%; en la dimension educativa
es 25% y en la dimension penal es 17%. Sin embargo, en la encuesta
del DANE (2009), la cantidad de personas que frente a un conflicto
“actud por cuenta propia” es de un poco mas del 7%. Y la encuesta
DANE (1997), tal como es analizada por Uprimny Yepes, Rodriguez
Garavito y Garcia Villegas (2006), muestra que en el 10% del total de
necesidades juridicas potenciales se logré “otra forma de solucion”.

20 Por ejemplo, la encuesta del DANE (2009) utiliza la expresién
“actud por cuenta propia”, que puede tener una connotacion negati-
va similar a hacer justicia por propia mano, sobre todo en un contex-
to de altos niveles de violencia, lo que puede generar una tendencia
a que los encuestados evadan dicha respuesta. La misma encuesta
permite otra categoria que es la de “llegd a un acuerdo”, lo cual deja
por fuera a las personas que buscaron llegar a un acuerdo, pero no lo
lograron. A su vez, la encuesta DANE (2009) se realiz6 en 24 ciudades
del pais, mientras que la encuesta DANE (1997) se realizé en siete
ciudades.

21  Rhode (2004: 44), indica que “[1]a satisfaccion de las partes con
respecto al proceso depende fuertemente de la evaluacién que ellas
hagan acerca de la justicia procesal, luego las oportunidades para te-
ner participacion directa, no mediada por abogados, pueden incre-
mentar las percepciones de justicia. La mayoria de individuos pre-
fieren manejar sus quejas juridicas en espacios informales, fuera de
escenarios jurisdiccionales, y tener un mayor control del caso de lo
que es posible en litigios”. Traduccion propia.
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los acuerdos alcanzados directamente por las partes contribuyen
a reatar los lazos que habian sido rotos como consecuencia del
conflicto, lo que a la postre genera un gran aporte a la paz social y
a la convivencia.” El hecho de que las mismas partes enfrentadas
decidan solucionar su disputa directamente es una demostracion
de cohesion social y de civilidad. Asimismo, el arreglo directo im-
plica la existencia de un didlogo entre las partes confrontadas, fe-
noémeno que se opone a las practicas de justicia por propia mano.

Por esta razoén, no es despreciable el alto nivel de arreglos di-
rectos que reportan los resultados.

De acuerdo con la tabla 15, la situacion parece ser peor para
las personas en extrema pobreza. La proporcién de conflictos
para los que el grupo ANSPE no sabe qué sucedi6 (alrededor del
16%) es bastante mayor que en la PG. En comparacion con esta tl-
tima poblacion, disminuye de manera importante la proporciéon
de conflictos para los que se intentd arreglar directamente y para
los que se acudid a un tercero. Por otro lado, se mantiene el nivel
de conflictos para los que los afectados no hicieron nada. Si asu-
mimos que la mayoria de personas que no saben qué sucedié en
realidad no hicieron nada —no es irrazonable pensar que la pro-
babilidad de recordar qué sucedi6 es mayor si se intentd arreglar
de alguna manera-, concluimos que la poblaciéon ANSPE tiende
a acudir a las autoridades o intenta el arreglo directo en menor
medida, y que “dejan asi” en una mayor proporcion de casos.

La PD si tiene un mayor recuerdo de lo que sucedié —su nivel
de olvido al respecto es igual de pequeno al de la PG-. Ademas,
acuden a un tercero en la misma medida que la PG, intentan arre-
glar por su cuenta en menor medida y se abstienen de reaccionar
en mas situaciones (en casi la mitad de los conflictos).

Asi, la situacion de la PD encuestada parece ser mejor que
la de la poblaciéon ANSPE. Si para esta ultima descontamos los
conflictos para los que se ignora qué pasd —asumiendo que dicho
grupo de conflictos no contiene mas personas que se abstuvieron
de reaccionar—, la proporcién de conflictos para los que no se acu-
de a una autoridad o a un particular es menor que parala PGy la
PD. Ahora, la proporcién de conflictos para los que la poblaciéon

22 Los altos niveles de cumplimiento de los arreglos directos, tema
que se aborda mas adelante en el texto, son prueba de esto.

ANSPE no hizo nada es mayor que para la PG y la PD. Igualmen-
te, la proporcion de conflictos para los que esta poblacion intent6
arreglar por su propia cuenta es menor que para la PG e igual que
parala PD.?

Por su parte, las diferencias entre hombres y mujeres no son
estadisticamente significativas, salvo para ANSPE, en la que las
mujeres ignoran en mayor medida qué sucedié con el conflicto.
En un poco menos de dos de diez conflictos, las mujeres en po-
breza extrema no saben qué pasé en comparacion con un décimo
de los hombres en ANSPE y menos del 1% de los conflictos para
laPGylaPD.

Reaccién dependiendo
de la afectacion del conflicto
De otra parte, la reaccién puede cambiar dependiendo del tipo
de conflicto del que se trate. La tabla 16 compara las diferentes
reacciones dependiendo de los niveles de afectacién producidos.
Para las tres poblaciones, los datos muestran cierta relacién entre
las dos variables. Mientras que no se hizo nada en un 35% de los
conflictos que la PG considerd como de alta afectacion, esto suce-
dié en alrededor del 43% de los conflictos con una mediana o baja
afectacion.” Las poblaciones ANSPE y PD se comportan igual.
Lo contrario puede constatarse respecto al porcentaje de con-
flictos para los que se acudid a un tercero. En la PG, mientras que
en el 36% de los conflictos con alta afectacion se acudid a un terce-
ro, ello sucedid en el 29% y el 24% de las disputas con mediana y
baja afectacion, respectivamente.” Igual pasa con las poblaciones
ANSPE y PD, para las que la afectacion parece asociada positiva-
mente con que se intente acudir a un tercero.
Los datos no muestran diferencias relevantes respecto de los
conflictos en los que se intenta llegar a un acuerdo sin acudir a

nadie.

23  Dentro de la poblacion en pobreza extrema, las personas
desplazadas acuden mas a autoridades o terceros. Los no desplazados,
a su vez, no hacen nada o intentan arreglar por su propia cuenta en
mayor medida. Los niveles en que no saben qué pas6 son iguales.

24 Diferencias estadisticamente significativas al 95% de nivel de
confianza.

25 Diferencias estadisticamente significativas al 90% y 95% de
nivel de confianza, respectivamente.
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TABLA 16

Reaccion frente a conflicto de acuerdo con afectacion producida por conflicto

PD

Mediana Baja Ninguna

Alta

76
70,8

284
52,1

461

47,7

440
429

17,7

27,0

32,0

36,0

10,2

20,0

19,5

20,7

1,3
100

0,9
100

0.8

100

0,4
100

ANSPE

Mediana Baja Ninguna

Alta

79
55,6

289
50,0

420
45,5

641
39,2

23,0 16,1 22,4

26,8

21,5 20,7 18,9

17,5

3,1

13,1

10,1

16,6

100

100

100

100

PG

Mediana Baja Ninguna

Alta

34
49,3

151
42,0

293
43,5

344
349

21,4
25,5

23,8

29,3

36,0

32,7

26,0

28,0

38
100

1,5
100

1,2

100

11

100

Afectacion

n

No hizo nada (%)

Acudié a tercero (%)
Intentd AD (%)

No sabe (%)

Total (%)

AD: Buscé un arreglo directo.

Pero de manera curiosa, si evidenciamos una diferencia acerca
de los conflictos de la poblacién ANSPE para los que las perso-
nas no saben qué sucedid. En una mayor proporciéon de conflic-
tos con alta afectacion se ignora qué pasé (17%), en compara-
cion con los conflictos de mediana o baja afectacion (10% y 13%,

respectivamente).?

Reaccion dependiendo

de las dimensiones del conflicto

También, es posible comparar la reaccion al conflicto dependien-

do de sus dimensiones. A pesar del bajo niimero de observacio-

nes para algunas dimensiones, encontramos varias diferencias
estadisticamente significativas.

Para la PG, la proporcion de hurtos para los que no se hizo
nada (50%) es bastante mayor que la de conflictos con relaciones
familiares (29%),” servicios publicos (35%)* y problemas vecina-
les (39%).” Lo mismo puede decirse para la dimension salud, para
cuyos conflictos no se hizo nada en mayor medida (44%) que para
los de relaciones familiares. En el mismo sentido, en comparacién
con otras dimensiones, en una mayor proporcion de conflictos
por relaciones familiares se acudid a un tercero, proporciéon que
es menor para conflictos de salud. Por ultimo, se intento llegar a
un acuerdo en una menor proporcion de los conflictos de las di-
mensiones de hurto y de relaciones familiares, en una mayor pro-
porcion de los conflictos de trabajo y educacion,® y, al parecer,
servicios publicos, salud y asuntos econdmicos y patrimoniales.*

Para la poblacion ANSPE, los conflictos por discriminacién
tienen una mayor proporcion de casos en los que no se hizo nada

(59%), en comparacion, por ejemplo, con el desplazamiento (36%)

26 Diferencia estadisticamente significativa al 99% de nivel de con-
fianza.

27 Ibid.

28 Diferencia estadisticamente significativa al 95% de nivel de con-
fianza.

29 Diferencia estadisticamente significativa al 90% de nivel de
confianza.

30 Diferencia estadisticamente significativa al 95% de nivel de con-
fianza.

31 Estos ultimos no son estadisticamente significativos.
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TABLA 17
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AD: Buscé un arreglo directo.

o las lesiones y homicidio (36%).> Los conflictos por asuntos la-
borales también muestran una mayor propension a “dejar asi”.
En el mismo sentido, los afectados acudieron a las autoridades en
mayor medida al sufrir lesiones y homicidios (33%) o desplaza-
miento y desaparicion (30%), en comparacion con casos de edu-
caciéon (16%), econémicos y patrimoniales (12%) e incluso salud
(18%).* Por ultimo, los conflictos por educacién y asuntos eco-
noémicos y patrimoniales tienen una mayor proporcion de casos
para los que se intenta arreglar de manera auténoma.*

La PD muestra diferencias mas acentuadas. La reaccion al con-
flicto es bastante diferente dependiendo de las dimensiones. Se
renuncia en una mayor proporcion de casos de vivienda (64%),
educacion (64%), hurto (57%) y, en menor medida, discriminacién
(53%) y habitat (53%). Esto, al comparar los casos para los que no
se hace nada en disputas vecinales (36%), familiares (30%), labo-
rales (40%) y econémicas (36%).* Las personas con discapacidad
acuden a alguien en mayor medida en casos vecinales (38%), fami-
liares (46%) o de lesiones y homicidio (50%), en comparacién con
asuntos de vivienda (14%), discriminacion (25%) o habitat (26%).%

A su vez, el intento de arreglo directo es prevalente en los con-
flictos laborales (28%), y econdémicos y patrimoniales (31%), en
comparacion con los hurtos y estafas (13%), por ejemplo.” Proba-
blemente esto se deba a que con frecuencia en los delitos de hurto
y estafa se desconoce al sujeto activo del delito o, si se sabe quién
es, este evita el reencuentro con la victima por miedo a vengan-

zas, denuncias o represalias.

32 Ambas diferencias estadisticamente significativas al 99% de ni-
vel de confianza.

33 A pesar del bajo nimero de observaciones por dimensidn, todas
estas diferencias son estadisticamente significativas al 90% de nivel
de confianza o mas.

34 En comparacion con las lesiones y homicidios, por ejemplo, las
diferencias son significativas al 99% de nivel de confianza.

35 Todas estas diferencias son estadisticamente significativas al
90% de nivel de confianza o mas.

36  Estas diferencias son significativas para un nivel de confianza
de 95% o mas, salvo las de la dimensién vivienda, que no son signifi-
cativas.

37 Diferencia estadisticamente significativa al 95% de nivel de con-
fianza.
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Reaccion dependiendo de situacion

socioeconémica de la persona

Exponemos también las diferencias en la reaccion al conflicto de

la PG y la PD dependiendo del estrato de la residencia, del ingre-
so mensual y del nivel de educacién de la persona.

En la PG, los estratos 1 y 2 tienen una mayor proporcién de
conflictos para los que no se hizo nada y, a la vez, la menor pro-
porcién de casos para los que se busco un arreglo directo. En el
estrato 3 disminuye la proporciéon de conflictos para los que no se
hizo nada® y, a la vez, aument¢ la proporcion de disputas para
las que se intentd el arreglo directo.” Pero la diferencia mas rele-
vante corresponde al comportamiento de los estratos 4 a 6, con la
menor proporcién de casos que se llevaron a un tercero,*’ pero,
en contrapartida, la mayor proporcion de conflictos para los que
se busco un arreglo directo.! Lo anterior sugiere que la relacién
positiva entre el nivel socioeconémico y la voluntad de arreglar
directamente se presenta, no a expensas de una menor cantidad
de casos para los cuales se renuncia, sino de aquellos para los que
se acude a un tercero.

En cuanto a la PD, la proporcion de conflictos para los cua-
les se acude a un tercero no cambia de estrato a estrato, pero los
estratos 1 y 2 “dejan asi” en mayor medida,* y por el contrario,
los estratos 3, 4, 5 y 6 intentan arreglar directamente en mayor
proporcion.®

En relacién con el ingreso mensual de las personas, la tabla 19
muestra algo curioso y aparentemente contradictorio. En la PG,
quienes renuncian a hacer algo de manera mas frecuente son las

personas que ganan entre 700 mil y un millén de pesos mensua-

38 Diferencia estadisticamente significativa al 90% de nivel de con-
fianza.

39  Aunque esta diferencia no es estadisticamente significativa.

40  Que en comparaciéon con dicha proporcion para el estrato 3 es
estadisticamente significativa al 90% de nivel de confianza.

41  Que en comparacion con dicha proporcién para los estratos 1y
2 es estadisticamente significativa al 95% de nivel de confianza.

42 La diferencia con el estrato 3 es estadisticamente significativa al
99% de nivel de confianza.

43  La diferencia entre estrato 3 y estratos 1 y 2 es estadisticamente
significativa al 99% de nivel de confianza.

TABLA 18

Reaccion ante el conflicto - Estrato de la vivienda de la persona

PD

1V-VI

1
291
36,4

1-11
541
53,4

97
46,9

29,3

343

32,0

29,0 23,2

13,8
0,9

0,6

0,3

PG

1V-VI

1-11
325
43,0

86
40,8

193
357

34,9 24,0

28,7

32,6
22,9

34,8

0,4

0,6

1,4

n

No hizo nada (%)
Acudi6 a tercero (%)
Intentd AD (%)

No sabe (%)

AD: Buscé un arreglo directo.

TABLA 19

Reaccion ante el conflicto - Ingreso mensual de la persona

PD
$351-$700 $701-1.000

>$1.001

<$350

258
40,4

189 164
48,3

43,5

148
57,6

43,9

34,5

34,4

25,3

15,4

16,5

21,3

16,1

03

0,7

08

0,9

PG
$351-$700 $701-1.000

>$1.001

<$350

124
38,3

87

59,4

156
34,6

122
36,4

40,8 27,8 334
28,1

33,0
28,1

12,3

24,0

0,2

0,5

0,5

2,5

n

No hizo nada (%)

Acudié a tercero (%)

Intenté AD (%)
No sabe (%)

AD: Buscé un arreglo directo.
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les. Dichas personas, que son menos pobres que la mayoria de
los encuestados, acaban resignandose a costa de una menor pro-
porcién de casos para los que se acude a un tercero o se intenta el
arreglo directo.

;Qué explicacion puede tener esto? Una posibilidad es que
exista un mayor escepticismo acerca de intentar un arreglo di-
recto o acudir a un tercero a partir de cierto nivel econémico.
El recelo y la desconfianza pueden ser mas agudos en las clases
medias-bajas. Sin embargo, esta posibilidad no parece consistente
con los resultados obtenidos en esta encuesta acerca de la per-
cepcidn de la justicia que presentamos mas adelante, de acuerdo
con los cuales las personas pobres parecen tener una opiniéon mas
desfavorable de la justicia.

Otra posibilidad es que una franja de la poblacién esté en
un punto medio en el que no tiene suficientes recursos como las
personas que ganan mas de un millén de pesos, pero al mismo
tiempo no es receptora de politicas publicas que aumentan las
probabilidades de intentar acudir a algin mecanismo composi-
tivo. Esto puede ser cierto, teniendo en cuenta la discusion exis-
tente acerca de un segmento de la poblacion que esta por encima
de la linea de pobreza, que sigue teniendo carencias econémicas
importantes, que es altamente vulnerable a choques econémicos,
pero que no recibe la oferta de subsidios del Estado.* Para algu-
nas de estas personas puede ser mas dificil acceder a la justicia.

A su vez, es interesante que los resultados de la comparacion
por ingresos no se vean reflejados en el cotejo por estratos, lo cual
no es contradictorio. De una parte, la literatura econdémica ya ha
establecido que el estrato de la vivienda no refleja adecuadamen-
te las condiciones socioeconémicas de los hogares que residen en
ellas® y, de otra parte, los estratos dependen de la ubicacién de la
vivienda en diversas zonas de la ciudad, lo que a su turno entrafa
caracteristicas sociales adicionales al simple nivel de ingresos. Al
referirse a distintas areas urbanas, los estratos pueden estar refle-

jando fenémenos de convivencia distintos, relativos, por ejemplo,

44  Ver, por ejemplo, Lopez-Calva y Ortiz-Juarez (2011).

45 Se ha concluido entonces que los estratos pueden no ser un
mecanismo adecuado para la asignacién de subsidios a las personas
vulnerables econémicamente. Ver, por ejemplo, Ferreira y Meléndez
(2012), Meléndez, Casas y Medina (2004) y Vélez (1996).

a la presencia de instituciones publicas de proteccion, y a dinami-
cas sociales diferentes, por ejemplo, en relaciéon con los distintos
niveles de individualismo o solidaridad vecinal, factores que, a
su vez, pueden influir en la capacidad de acudir a un tercero o de
intentar el arreglo directo. Ademas, en la clasificacion mostrada
en las tablas 18 y 19, las personas que reciben entre 700 mil y un
millén de pesos pueden estar repartidas en varios estratos, mas
probablemente entre 1y 3.

Por ahora, observamos que en la PG las personas que menos
acceden a la justicia son —como se dijo— las que tienen ingresos
entre 700 mil y un millén de pesos, quienes renuncian en mayor
medida, y acuden a un tercero e intentan arreglar directamen-
te en menor proporcion. Simultaneamente, las personas que se
resignan mas son aquellas que habitan en estratos 1 y 2; quienes
acuden menos a terceros son aquellos que residen en estratos 4 a
6 (pues estos ultimos prefieren en mayor medida buscar el arre-
glo directo); y los que arreglan directamente en menor medida se
ubican en los estratos 1y 2.

Es decir, los peores resultados en cuanto a esta fase inicial de
acceso a la justicia parecen impactar a las personas que ganan en-
tre 700 mil y un millén de pesos mensuales y viven en los estratos
ly2.

Por su parte, en la PD el aumento del ingreso mensual esta
acompanado por una menor proporcion de conflictos en los que
se renuncia a hacer algo, y a la vez, por una mayor proporcién en
los que se acude a un tercero.

Por ultimo, al comparar por niveles educativos, la tabla 20
presenta tendencias parecidas. Tanto para la PG como para la PD,
las personas que hicieron estudios mas alla del bachillerato tie-
nen conflictos a los que renuncian en menor medida* y, en con-
trapartida, en los que intentan arreglar directamente en mayor
proporcion.”

Dentro de la poblacion ASNPE no observamos tendencias
claras al comparar por niveles de educacién (estas tablas no se

muestran).

46  Por ejemplo, la diferencia entre carrera técnica y bachillerato es
estadisticamente significativa al 95% de nivel de confianza.

47  Porejemplo, la diferencia entre estudios superiores y bachillerato
es estadisticamente significativa al 95% de nivel de confianza.
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Superior
149
28,8
34,2
37,0
0,0

227
0,2

43,9
35,0

Técnica
20,8

PD

Secundaria

409

53,8

30,9

15,0

0,3
No
93
36,0
19,5
42,4
2,2
100

PD

Primaria

145
53,8
31,1
12,8
0,9

Si
1,168
32,2
19,5
47,8
100

de tutela

Superior
127
377
28,6
334
0,2

on

ANSPE

No

444

25,0

18,5

40,4

16,2

100

Si
985
22,9
18,8
42,8
15,5
100

to de la acci

Técnica
108
31,2
33,6
34,8
0,4

ien

PG

Secundaria
117

266
449
32,0
21,3

1,8
- Conocim

PG

No

21.0

23,8

52,4

2,8

100

?
Si
705
337
26,8
39,0
0,6
100

0,7

Primaria
133
41,7
35,1
22,5

Reaccion ante el conflicto - Nivel educativo

Qué hizo ante el conflicto

Acudié a tercero (%)
AD: Buscé un arreglo directo.
iConoce la accién de tutela?
*% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.
AD: Buscé un arreglo directo.

Intentd (%)
No sabe (%)
Acudié a tercero (%)

No hizo nada (%)
Intent6 (%)

TABLA 20
n

TABLA 21
n
No hizo nada (%)
No sabe (%)
Total (%)

[

Reaccion dependiendo del conocimiento
acerca de instituciones de justicia
Un dltimo analisis sobre la reaccion de las personas ante una
necesidad juridica se refiere al nivel de conocimiento que tienen
acerca de instituciones juridicas. Aunque esta variable puede
estar intimamente relacionada con la educacidn, en el presente
estudio vale la pena distinguirla, pues el conocimiento juridico
puede actuar de forma mas clara en la reaccion de las personas.
Mientras que la educacién puede incidir en el tipo de reaccion de
multiples maneras —por ejemplo, las emociones que genera acu-
dir ante organismos publicos-, es previsible que el conocimiento
juridico acttie de forma concreta y directa sobre la capacidad de
la persona de lidiar judicialmente con el conflicto.

Para esto, aprovechamos una pregunta realizada en la encues-
ta acerca de si las personas conocen la accion de tutela. Este es el
mas obvio de los mecanismos judiciales por los que se preguntd
y, en efecto, aquel por el cual una mayor proporcién de encues-
tados reportd reconocer su existencia.* Tomamos esta variable
como un proxy del nivel de conocimiento de mecanismos e institu-
ciones juridicas, utilizando asi una medida de conocimiento basico,
sin referimos a otras variables que pueden medir diferencias en
niveles de conocimiento mas sofisticado.

La tabla 21 compara las diferentes reacciones de las personas
dependiendo de si conocen o no la accién de tutela. En la PG,
quienes si tienen conocimientos juridicos basicos muestran una
mayor proporcion de necesidades juridicas para las que acuden
a un tercero, y a la vez, una menor proporcion para las que no
hacen nada.

Este hallazgo es interesante, ya que sefiala que el mecanis-
mo mediante el cual el nivel socioecondmico puede incidir en la
calidad del acceso a la justicia de las personas, por ejemplo al no
resignarse frente a una necesidad juridica, es un minimo conoci-

miento acerca de las instituciones juridicas existentes.

48  Por ejemplo, en la poblacién general, un 84% respondié que si
conocia de la accién de tutela, en comparacion con la accién de grupo,
popular o de cumplimiento, para las que se reportaron proporciones
verdaderamente bajas: 21%, 20% y 25%, respectivamente.

(=
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No constatamos lo mismo en las poblaciones ANSPE y PD,
para las que los datos no presentan diferencias estadisticamente
significativas. Al menos en la poblaciéon ANSPE, para la que hay
un suficiente nimero de observaciones de lado y lado (si conocen
y no conocen la tutela), saber de instituciones juridicas basicas no
parece tener incidencia en la decisién de acudir a un tercero. Lo
que es igualmente interesante al mostrar que pueden existir otros
factores en juego que hacen que una proporcién alta de personas

se resigne.

¢A quién se acude?
Si quien tuvo un conflicto responde que acudi6 a un tercero, la
encuesta procede a preguntar ante quién lo hizo. El encuestador
debe clasificar la respuesta, dependiendo de si se trata de una
autoridad publica —que incluye autoridades judiciales y adminis-
trativas—, o si se trata de un particular —notarios, parrocos, lideres
comunitarios, centros de conciliacién, etc—.

La tabla 22 muestra en la PG que entre ocho y nueve de cada
diez conflictos para los que se acudio a un tercero, las personas se
dirigieron a autoridades publicas. Esta propension es igual para
ANSPE, aunque mucho menor para la PD en la que siete de cada
diez conflictos en los que se acudid a un tercero se hizo ante una
autoridad publica.

No observamos diferencias significativas entre hombres y
mujeres de la PG y ANSPE. En la PD, sin embargo, las mujeres
acuden en mayor medida a particulares. En otras palabras, la ma-
yor proporcion de personas con discapacidad que intentan bus-
car ayuda de particulares —en comparacion con las autoridades
publicas— se debe en buena parte a que las mujeres de este grupo
lo hacen en casi cuatro de cada diez conflictos.

Al analizar por dimensiones, segun la tabla 23, los conflictos
que la PG lleva a autoridades publicas con mayor frecuencia son
los hurtos, los familiares y los vecinales.*” En la poblacion ANS-

PE, dichos conflictos son los relativos a la vivienda, los familiares

49  Presumiblemente, los delitos graves, como las lesiones, los
homicidios, el desplazamiento y las amenazas, son aquellos que en
mayor medida deberian ser llevados a autoridades publicas. Pero el
numero de observaciones para estas dimensiones es tan bajo, que no
podemos decir con certeza que ello sucede.

TABLA 22

?

Si acudio a una autoridad o particular, jante quién lo hizo

(en porcentaje)

=410)

PD (n

Mujer Hombre

Total

80
20

63,9
100

36,1

72,5

setek

27,5

100

100

337)

ANSPE (n

Mujer Hombre

Total

85,4 87,7

85,9

12,3

14,6

14,1

100

100

100

=262)

PG (n

Mujer Hombre

Total

88,0

84,1

86,1

12,0

15,9

13,9

100

100

100

Estado

Particular
Total

Hok 5<0,01; % p<0,05; * p<0, .

et
(=]
W
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TABLA 23

imensiones

d

Isis por

-Ana

?

Si acudio a una autoridad o particular, jante quién lo hizo

PD
Estado (%) Particular (%)

23,7

76,3

36,4

63,6

41

25,6

74,4

27
46

39,8
28,1

60,2

71,9

12
65

38,2

61,8

37,8
46,1

62,2

53,9

16
55

12,5

87,5

56,5

43,5

10

74,4

25,6

38,7
42,1

61,3

57,9

65

32,5

67,5
75,1

37

24,9

ANSPE

Estado (%)

Particular (%)

n
18
24
21

9,6
18,1

90,4

81,9

23,8

76,2

9,8
38

14,6

90,2

44

96,2

85,4

33

13,0
18,7

87,0

81,3

18,7

81,3

39
24

91
11,0

15,8

90,9

89,0

39
12
13
20

84,2

9,6
19,7

90,4

80,3

10,5

89,5

PG
Estado (%) Particular (%)

19,3

80,7

26,2

73,8

32
33
29

53
8,1

94,7

91,9
100,0

0,00

9
27

19,9
31,1

80,1

68,9

23,2

76,8

15
56

10,7

89,3

1,5
13,0
10,7

98,5

87,0

4

89,3

10,2

89,8

31,2
13,9

68,8
86,1

10

Vivienda pura

Servicios publicos

Vecinal

Relacién familiar

Trabajo
Salud

Educacion

Econémica y patrimonial

Hurto y estafa

Lesiones y homicidio

Desplazamiento/desaparicion

Amenaza

Discriminacién

Habitat

Asuntos con el Estado

y los delitos de lesiones, homicidio, desplazamiento y desapari-
cién. Mientras que en la PD, el hurto es el conflicto que prevalen-
temente se lleva ante las autoridades publicas.

A su turno, dentro de las autoridades del Estado, las adminis-
trativas son aquellas a las que las personas acuden mas, tal como
lo muestra la tabla 24.°

Un poco mas de dos tercios de las personas acuden a auto-
ridades administrativas. Dicha proporcién parece ser levemente
menor en la poblacién ANSPE (59%) y, sorprendentemente, mas
alta en la PD (72%).

Por su parte, en comparacién con los hombres, las mujeres de
la PG y de ANSPE parecen acudir en mayor medida a las auto-
ridades judiciales —aunque la diferencia solo es estadisticamente
significativa para la PG—, mientras que en la PD parece al contra-
rio, pues son las mujeres quienes acuden en mayor medida a las
autoridades administrativas.

A su vez, seglin lo que observamos en la tabla 25, los datos
no muestran diferencias estadisticamente significativas en la pro-
porcion de conflictos llevados a autoridades ptblicas dependien-
do de los distintos niveles de afectacion. Por lo que la decision de
acudir a una autoridad publica parece mas relacionada con el ca-
racter del conflicto, que a su vez, esta asociado con su dimension,
y no necesariamente con el dafio que produce.

Dentro de las autoridades judiciales, aquella a la que mas se
acude es a la Fiscalia General de la Nacion.” Ello es consistente
con el hecho de que la necesidad juridica identificada con mayor
frecuencia en la encuesta es el delito de hurto.

Alrededor de nueve de cada diez personas que acuden a las
autoridades judiciales, lo hacen a la Fiscalia.? Ello sucede en una

ligera mayor medida en la poblacién ANSPE, tal vez reflejando el

50 En este punto, la encuesta pregunta por el ultimo conflicto que
enfrentd la persona. Por esto, la unidad de analisis vuelve a ser la
persona, que es igual al conflicto. En otras palabras, deja de existir
una diferencia entre el nimero de personas y de conflictos.

51 Segun el articulo 249 de la Constitucion, la Fiscalia General
de la Nacion es parte de la Rama Judicial, aunque es independiente
del Consejo Superior de la Judicatura y del entramado de juzgados,
tribunales y cortes.

52 No comparamos hombres y mujeres, dado que el ntimero de
observaciones no es suficiente.
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TABLA 24

Si acudio a una autoridad, ;a donde lo hizo? (en porcentaje)

PD (n=299)

Mujer Hombre

Total

77,3 68,1

722

31,9

22,7

27,8

100

100

100

ANSPE (n=221)

Mujer Hombre

Total

67,4

56,1

58,5

43,9 32,6

41,5

100

100

100

PG (n=188)

Mujer Hombre

Total

ok

59,2 75,1

67,9

40,8 249

32,1

100

100

100

Administrativa

Judicial

Total

Unidad de analisis corresponde a personas.

ook 5<0,01; # p<0,05; * p<0, .

TABLA 25

Tercero al que acude, de acuerdo con afectacion producida por conflicto

PD

Mediana Baja Ninguna

Alta

14
60,5

153 79
70,4

68,4

164
67,5

29,6 39,5

31,6

32,5

100

100

100

100

ANSPE

Mediana Baja Ninguna

Alta

18
85,4

98 47
85,7

83,4

174
88,1

14,6

14,3

16,6

11,9

100

100

100

100

PG

Mediana Baja Ninguna

Alta

37
87,8

89

81,7

128
88,4

91,4

12,2 8,6
100

18,3

11,6

100

100

100

Afectacion

Estado (%)

Particular (%)
Total (%)

TABLA 26

Si acudié a autoridad judicial,
{a donde lo hizo? (en porcentaje)

PG (n=61) ANSPE (n=92) PD (n=83)
Fiscalia General 85,4 90,5 89,1
Jueces 10,0 6,2 79
Jueces de paz 4,1 33 2,9
Jurisdiccion indigena 0,4 0,0 0,0
Total 100 100 100

caracter mas penal de las dimensiones prevalentes de sus necesi-
dades juridicas.

En cuanto a las autoridades administrativas, el CAI o las es-
taciones de policia son las mas utilizadas por la PG, y en mayor
medida, por la PD. Las tres poblaciones también acuden en buena
medida a las comisarias de familia y al inspector de policia, aunque
la PD recurre en menor proporcion a este ultimo. Finalmente, las
superintendencias son bastante utilizadas por la PG y por la PD.

La tabla 27 también muestra algunas diferencias interesantes
respecto de la poblacidén en extrema pobreza. ANSPE acude rela-
tivamente mas a la Defensoria del Pueblo y en términos relativos
a las casas de justicia. Casi no acude a las defensorias de familia o

a las superintendencias.

TABLA 27

Si acudio a autoridades administrativas,
{a donde fue? (en porcentaje)

PG (n=128) | ANSPE (n=130) | PD (n=216)
CAl o estacion de policia 29,1 13,9 35,3
Inspector de policia 16,3 19,5 9,1
Superintendencias 15,0 29 13,4
Comisarias de familia 12,4 12,9 17,2
Defensorias ICBF 10,0 1,6 7,7
Defensoria del Pueblo 5,1 24,9 1,4
Inspecciones de trabajo 49 1,5 52
Casas de justicia 1,8 10,7 2,1
Personerias 1,5 49 6,2
Autoridades de transito 1,1 0,0 0,2
Procuraduria 0,7 1,0 0,3
Otras 2,1 55 1,9
Total 100 100 100

i
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TABLA 28

Si acudié a un particular, ja donde fue? (en porcentaje)

PG (n=37) | ANSPE (n=42) | PD (n=80)
Oficina de quejas y reclamos 35,3 26,6 51,5
Juntas de accién comunal 25,1 26,3 83
Familiar o amigo 17,3 27,7 16,1
Centro de conciliacion 10,1 0,5 9,7
Notario 45 2,3 1,6
Consultorios juridicos 4,0 8,6 1,3
Centros de arbitraje 2,9 0,9 7,1
Defensor del cliente 0,8 59 2,8
Iglesia, lider religioso 0,0 0,9 1,2
Otros 0,0 0,0 3,4
Total 100 100 100

Por ultimo, las personas que se presentaron ante particulares,
acudieron en mayor medida a las oficinas de quejas y reclamos.
La proporcion en la que esto sucede parece ser mayor en la PD, y
menor en la ANSPE, aunque para las tres poblaciones dicha ins-
tancia es primordial en el momento de resolver un conflicto ante
un particular (tabla 28).

Los particulares a los que mas se acude para solucionar con-
flictos son las oficinas de quejas y reclamos, las juntas de accién
comunal, los familiares o amigos que acttian como terceros, los
conciliadores en los centros de conciliacidn, los notarios y los con-
sultorios juridicos.

La poblacién ANSPE acude en menor medida a las oficinas de
quejas y reclamos, y en mayor medida a familiares o amigos. Adi-
cionalmente, se dirige a las juntas de accién comunal en la misma
medida que a familiares y amigos. Respecto de otros lugares, acu-
de en menor medida a conciliadores en centros de conciliacion y
a notarios.

Razones para no acudir a un tercero

Las personas encuestadas se abstienen de acudir a un tercero en

cerca de dos tercios de los conflictos, ya sea porque no hacen nada

al respecto o porque intentan arreglar por su propia cuenta. La

ENNJ consulta las razones por las cuales dichas personas toma-
ron tal decision (tabla 29).

Para la PG, la principal razén para no acudir a un tercero es

que no vale la pena llevar el asunto a la justicia, razén esgrimida

TABLA 29

tercero? (en porcentaje)

6 aun

por qué no acudi

i

Si no hizo nada o intento6 arreglar directamente,

=843)

PD (n

Mujer Hombre

Total

ok

20,7 14,6

17,6

13,2 15,7 10,9 **

84
14,3

78
18,4

91

setek

9,9

43
28,3

3,8
34,2

4,0
31,4
57
50
0,4
100

43

N
4,6
03

54
0,5

100

100

=868)

ANSPE (n

Mujer Hombre

Total

23,6

23,7

23,6

8,0
4,7
243

9,0
7,6

22,6

8.8
7,1
22,9

12,1

12,9

12,7

9,5

10,3

10,1

*

3,6
12,4

74
3,1

6,7
48
32

100

setek

1,9
100

35
100

=552)

PG (n

Mujer Hombre

Total

28,3

26,3

27,3

18,1 22,7

20,3

17,4

15,0

16,2
13,6

12,8

14,5

6,8
32

51

87

78
55
4,6

ok

77
42
4,1

32
0,6
100

3,7

1,4
100

1,0
100

No vale la pena

Toma demasiado tiempo

Tiene demasiados tramites

Es mejor arreglar por las buenas

Teme a represalias

No sabia que podia o cémo

Falta de confianza en autoridades

Insuficientes pruebas/argumentos

El elevado costo econémico

Total

%k p<0,01; ** p<0,05; * p<0,I.
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en un poco menos de un tercio de los conflictos descritos. Para un
quinto de estas disputas, los respondientes indicaron que tomaba
demasiado tiempo, proporcién similar a la de quienes respondie-
ron que dichos procesos tienen demasiados tramites, esgrimida
en el 16% de los conflictos. Y cerca del 14% de las personas res-
pondieron que es mejor arreglar por las buenas.

Es decir, quienes tienen conflictos no acuden a un tercero
en casi ocho de cada diez casos, ya sea porque es excesivamen-
te complicado o porque consideran que no es adecuado llevar el
caso a la justicia o porque en el caso particular no corresponde
hacerlo —dadas sus caracteristicas— o porque es mejor arreglar por
las buenas, la cual es una postura general acerca de cémo afrontar
los conflictos.

La poblacion ANSPE también esgrime primordialmente que no
vale la pena llevar el asunto a la justicia. Junto con la razén externa
segun la cual es mejor arreglar por las buenas, suma casi el 46% de
los conflictos para los que las personas no acudieron a un tercero.
Pero a diferencia de la PG, la tercera razon esgrimida —en el 13% de
estos conflictos— es el temor a las represalias. Una segunda diferen-
cia es que en un décimo de los casos —la cuarta razén mas esgrimi-
da-—es no saber que podia acudir a un tercero o cémo hacerlo. Las
razones acerca del tiempo y la cantidad de tramites son menos
importantes para esta poblacion, siendo respectivamente la quin-
ta y sexta razones esgrimidas, con 9% y 7% de los conflictos.

Por su parte, para las personas de la PD, la razén mas impor-
tante para no acudir a terceros es que no sabian que podian hacer-
lo 0 cdmo, ofrecida en casi un tercio de los casos. Después de esta,
las razones “no vale la pena” llevar el caso a la justicia o es mejor
arreglar por las buenas corresponden a un 18% y 14% de dichos
conflictos, respectivamente. Y el exceso de tiempo o de tramites
son la cuarta y quinta razones, con 13% y 8% de los conflictos.

De manera interesante, la falta de confianza en las autorida-
des, la insuficiencia de pruebas o argumentos o el elevado costo
economico, razones comunmente utilizadas para explicar la poca
busqueda de soluciones institucionales, son ofrecidas en muy po-
cos casos en las tres poblaciones analizadas.

En cuanto al género, en la PG se presenta una categoria para
la que existe una diferencia estadisticamente significativa: en

mas conflictos, las mujeres consideraron que no acudieron a un

TABLA 30

Razones para no acudir a tercero, de acuerdo con afectacion producida por conflicto

PD

Ninguna

Baja
202
17,9

Mediana

Alta

60
22,7

305
12,4

276
11,4

6,2

13,1

14,6

51

1.9
13

44
339

6,6
15,1

10,5

34
18,4

10,1

5,6
29,8

2,4
35,3

4,1
45,5

33
14,7

57
54
0,7
100

8,1

7,1

6,4
0,2
100

4,8
0,3

1,7
100

100

ANSPE

Mediana

Ninguna

Baja

Alta

56
21,4
8,1

195
29,4

269
26,9

347
18,7

58
9.8
27,2

9,0
59
22,8

88
75
22,8

44
24,1

12,1

9,7
50
6,9
4.8

12,9

15,2

12,9

8,1

11,3

12,8

82
44

6,4
58
3,5

100

1,3
3,0
100

1,5
100

2,0
100

PG

Mediana

Ninguna

Baja

Alta

25
40,9

112
38,3

202
27,6

214
22,3

10,8

11,4
12,4

20,2

16,4

23,3

3,9
18,0

21,6

1,5 15,2

12,5

85
7,1

7.8
3,7
52
52
0,9
100

73

77
49

Al

74
2,5

58
33
08
100

38
2,7
11

100

0,9
100

Afectacion

n

Asunto no vale la pena (%)

Demasiado tiempo (%)

Demasiados tramites (%)

Prefiere arreglar por las buenas (%)

Teme a represalias (%)

No sabia que podia o cémo (%)

Falta de confianza (%)

Insuficientes pruebas/argumentos (%)

Elevado costo econémico (%)

Total (%)
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tercero porque no sabian que podian hacerlo o cémo. En la po-
blacién ANSPE, en mas conflictos, los hombres arguyeron que
no tenian suficientes pruebas. Pero el poco peso relativo de di-
chas razones para estas poblaciones les resta importancia a estas
diferencias.

En cambio, en la PD, los datos si evidencian diferencias im-
portantes entre mujeres y hombres. Para las mujeres son mas co-
munes las razones “no vale la pena” y “toma demasiado tiempo”,
en tanto que los hombres recurren en mayor medida a que es me-
jor arreglar por las buenas y que no sabian que podian acudir a la
justicia o cdmo hacerlo.

A su vez, la tabla 30 exhibe las distintas razones esgrimidas
para no acudir a un tercero, dependiendo del nivel de afectacién
de los conflictos.

De manera predecible, para la PG, en los conflictos con afecta-
cion baja es prevalente la razén de que el asunto no vale la pena
0 que es mejor arreglar por las buenas. Al contrario, los conflictos
de mas alta afectacion abarcan una mayor proporciéon de casos
para los que se arguyo que toman demasiado tiempo o que tienen
demasiados tramites.

Para ANSPE sucede algo parecido, pues los casos con afecta-
cion baja son aquellos en los que una mayor proporcion de per-
sonas aduce que el asunto no vale la pena o que es mejor arreglar
por las buenas. Adicionalmente, el temor a las represalias y la
ignorancia de que podia acudir o cémo son invocadas en ma-
yor proporcion para los casos en los que se reporta un nivel de
afectacién alto. Quiza los casos mas propensos a represalias son
precisamente aquellos en los cuales hay mas en juego. Adicional-
mente, es problematico que justamente aquellos conflictos en los
que las personas en extrema pobreza no saben qué hacer, sean los
que mas dafios les producen.

La PD muestra la misma tendencia: los casos con baja o me-
diana afectacién son aquellos en los que prevalece la razén de que
no vale la pena. Pero, a diferencia de la PG, las disputas con me-
diana afectacion son aquellas en las que se aduce en mayor pro-
porcién que acudir a un tercero toma demasiado tiempo o tiene
muchos tramites. De forma curiosa, los conflictos con afectacion
alta muestran una mayor proporcién de personas que indican que
es mejor arreglar por las buenas. Ademas, en la PD, los conflictos

de alta afectaciéon son los de mayor prevalencia de personas que
aducen que no sabian que podian acudir o cémo hacerlo.®

Asistencia de abogado
La ENNJ pregunta a quienes tuvieron algin conflicto si contaron
con la ayuda de un abogado. La tabla 31 muestra que esto sucede

€n muy pocos casos.

TABLA 31

i ti i jtuv i u u
Si tiene conflicto, jtuvo o tiene un abogado que lo asesora
ylo representa en su solucion? (en porcentaje)

PG (n=821) PD (n=1.261)
Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre
Si 8,0 84 7,5 4,1 2,5 5

NOTA: Unidad de analisis corresponde a conflictos.

Como es de esperarse, la PG tiene la asistencia de un abogado
en mas conflictos que la poblacién ANSPE y la PD. Mientras que
la PG cuenta con abogados para la solucién de ocho de cada cien
conflictos, ANSPE y la PD gozan de la mencionada asistencia en
tres y cuatro disputas de cada cien, respectivamente.>*

Los datos no muestran diferencias relevantes entre hombres
y mujeres.

A su vez, la asistencia legal parece estar asociada con el tipo
de conflicto. La tabla 32 muestra que para la PG y la PD, los con-
flictos con alta afectacién son aquellos en que es mas probable
que la persona cuente con dicha ayuda.

Asi mismo, los datos muestran que las dimensiones de con-
flictos en las que las personas reciben la ayuda de un abogado en

53  Por ultimo, dentro de aquellos que no acudieron a un tercero,
los datos muestran una diferencia relevante entre quienes no
hicieron nada y quienes intentaron arreglar por su propia cuenta:
estos ultimos invocan en mayor medida que es mejor arreglar por
las buenas (estos datos no los mostramos). Lo que es esperable, dado
que, justamente, se trata del grupo que intenta llegar a un acuerdo sin
acudir a un tercero. En las demds razones para no acudir a un tercero
no constatamos diferencias relevantes.

54 La diferencia entre PD y ANSPE en el uso de abogado no es
suficientemente grande para ser relevante.
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TABLA 32

Asistencia de abogado, dependiendo de afectacion producida por conflicto

PD

Mediana Baja  Ninguna

Alta

284 76
1,8

461

440

0,5

6,3

ANSPE

Mediana Baja  Ninguna

Alta

289 79
0,7

420

641

2,3

2,5

32

PG

Mediana Baja  Ninguna

Alta

293 151 34
7,1

344
10,7

5,0

2,5

Si (%)

TABLA 34

TABLA 33

Asistencia de abogado - Ingreso mensual

la asistencia de abogado - Estrato

Conté con

PD

>$700

<$700

422

337
4,1

7,1

PG

>$700

<$700

187
17,7

218

sfetek

8,6

Si (%)

PD

1V-vi

131

394

732

8,4

4.8

29

PG

1V-vI

80
20,8

160

16,4

252

6,3

Si (%)

Hk 520,01 ¥+ p<0,05; * p<0, .

TABLA 35

Conté con la asistencia de abogado - Educacion

PD

Técnica y superior

Primaria y secundaria

507

749

stk

2,7

50

PG

Técnica y superior

Primaria y secundaria

204
18,3

288

sfefek

7,5

Si (%)

Hok 5<0,01; % p<0,05; * p<0, .

mayor proporciéon —que en todo caso sigue siendo baja— son las
familiares, y las econdmicas y patrimoniales (estas tablas no se
muestran).

Por ultimo, comparamos los casos para los cuales las personas
cuentan con la asistencia de un abogado dependiendo del estrato,
el ingreso mensual y la educacion. En primer lugar, en la PG exis-
te una relacién positiva entre el estrato y la proporcion de casos
para los que se cuenta con un abogado (tabla 33). Mientras que un
poco mas de uno de cada veinte casos de personas de estratos 1y
2 disfrutaron de dicha asesoria, esto sucede para un quinto de los
conflictos de la poblaciéon de estratos 4 a 6.

Lo mismo sucede, aunque en menor medida, para la PD:
mientras que tres de cada cien casos de estratos 1y 2 tienen abo-
gado, un poco mas de ocho de cada cien lo tienen en los estratos
4 en adelante.”

Algo parecido puede observarse al comparar por el ingreso.
En la PG, la proporcién de casos con abogado se duplica para las
personas con ingreso mensual de mas de 700 mil pesos con res-
pecto de quienes tienen un ingreso menor a dicho monto.” Igual
fenémeno se observa para la PD, al subir del 4% de los casos al
7%, dependiendo del nivel de ingresos mensuales (tabla 34).

Quedan entonces las diferencias en educacién. Como lo mues-
tra la tabla 35, en la PG prevalece el mismo patrén, pues las per-
sonas que hicieron algo mas que secundaria reciben ayuda de un
abogado en 2,5 veces mas de casos que quienes no pasaron del
mencionado nivel.

La PD y ANSPE tienen una tendencia contraria, pues aquellos
con menos educacion cuentan con mas asistencia de un profesional
del derecho. Pero esta diferencia no es tan relevante, dado el bajo
nivel global de casos para los que se presenta dicha ayuda legal.

Concluyendo, los estratos y el ingreso parecen ser factores a

tener en cuenta al analizar las razones por las que las personas

55  Esta diferencia es significativa al 99% de nivel de confianza.
56  Ibid.

57  Los margenes de estas proporciones dejan por fuera los prome-
dios observados para la totalidad de la PG y la PD. Esto puede deber-
se al nimero de personas que no respondieron la pregunta acerca de
los ingresos, quienes mayoritariamente tenian niveles mas bajos de
conflictos en los que ayudd un abogado.
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TABLA 36
Asistencia de abogado - Educacion

ANSPE
Secundaria incompleta | Secundaria completa
n 502 213
Si (%) 54 1,5 *

*¥ p<0,01; ** p<0,05;* p<0,1.

cuentan con la asistencia de un profesional del derecho. Aunque
dichas diferencias no son tan relevantes para la PD y ANSPE, da-
dos los bajos niveles agregados de asistencia juridica para estas

poblaciones.

Reaccion al conflicto
dependiendo de la asistencia legal
Por ultimo, la asistencia legal esta relacionada con la reaccion de
las personas respecto de su necesidad juridica. La tabla 37 mues-
tra que esto es claramente asi para las tres poblaciones. En la PG,
quienes contaron con asistencia juridica acudieron a un tercero en
casi seis de cada diez casos; en contraste, ello sucedio en cerca de
un tercio de los casos de personas que no contaron con la ayuda
de un abogado. Las personas que no tienen dicha asistencia tien-
den a no hacer nada en mas ocasiones (cuatro de cada diez casos)
en comparacién con quienes si cuentan con esta ayuda (menos de
dos de cada diez casos).
En las poblaciones ANSPE y PD sucede lo mismo: mas casos ase-
sorados por abogados llegan a las manos de autoridades publi-

TABLA 37

Reaccion a conflicto - Asistencia juridica

{Conté con PG ANSPE PD
abogado? Si No Si No Si No
n 107 780 14 1418 71 1221
Acudié a tercero (%) 57,6 295 #k | 364 232 ® | 729 30,3 e
Intenté AD (%) 25,0 26,8 9,6 18,7 ** 7,6 20, e
No hizo nada (%) 16,8 428 | 337 923 * 19,0 489 ek
No sabe (%) 0,5 0,9 20,3 158 0,5 0,7
Total (%) 100 100 100 100 100 100

% p<0,01; ¥* p<0,05; * p<0,I.
AD: Buscé un arreglo directo.

cas o de particulares, y en menos casos, las personas “dejan asi”.
Adicionalmente, en estas poblaciones, la asistencia juridica esta
relacionada negativamente con la bisqueda de un arreglo direc-
to: en menos de diez de cada cien casos en los que las personas
contaron con la ayuda de un abogado se intentd un arreglé direc-
to, en comparacion con cerca de veinte de cada cien casos vividos
por quienes no tuvieron ayuda legal.

Ahora bien, estas diferencias no quieren decir necesariamente
que la presencia de los abogados provoque resultados distintos.
La asistencia juridica puede ser producto de conflictos particula-
res, para los que las personas reaccionan de manera diferente. Asi,
los conflictos que producen una afectaciéon mas alta son a la vez
aquellos para los cuales se busca la asistencia de un abogado y se
acude a un tercero. Incluso, independientemente de la afectacién,
las personas pueden buscar ayuda profesional justamente para
demandar o denunciar. Y aunque esto es asi en muchos casos,
queda sin explicar la existencia de una relacién entre la asistencia
juridica y el acudir a un tercero en la poblacién ANSPE, para la
que no se observa ninguna relacion entre la asistencia juridica y
el nivel de afectacion.

Estas preguntas deben ser respondidas por estudios estadisti-
cos mas completos, que tengan en cuenta la presencia simultanea

de multiples variables.

Resultados de procesos

y de arreglos directos

A las personas que han acudido a un tercero, la ENNJ les pregunta
por los resultados del proceso. Este apartado expone dichos desen-
laces, los cuales se clasifican, de una parte, en los propios resulta-
dos —los hay o no, se tom¢é una decision o se concilid, la pretension
fue inadmitida o la persona la retiré—, y de otra, en la ampliacién
de las circunstancias en las que sucedieron estas situaciones —la
decision o conciliacién se cumplid, o cudles fueron las razones por

las que la pretension fue inadmitida o el caso fue retirado.

Procesos.
Resultados y cumplimiento
Constatamos que una muy buena parte de los procesos siguen

pendientes. Cerca de cuatro de cada diez conflictos para los que
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TABLA 38

| conflicto? (en porcentaje)

i6 con e

d

que suce

{

Si acudio a una autoridad o particular,

PD (n=410)

Mujer Hombre

Total

30,9 47,5 b

39,8

18

17,3

20,7

28,3

33,0

30,4

|
)

6,6
78

4,7
42

2,8
100

1,0
100

1,9
100

ANSPE (n=337)

Mujer Hombre

Total

324 45,1 **

20,1

35,1

k

31,0
12,2

22,4

17,4

16,3

7,1

15,6

13,8
10,0

4,0
0,5
100

11,6

3,0
100

2,5
100

PG (n=262)

Mujer Hombre

Total

setek

335 49,8

41,6

21,6

24,8

232

21,3

24,6

23,0

33
3,6
0,4
100

6,6
5,6

4.8

5,0
4,6

2,6
100

100

Aun no hay resultado
Decision o sentencia

Conciliacién

Solicitud no atendida

No sabe

Retird proceso

Total

NOTAS: Unidad de anilisis corresponde a conflictos.

ok 5<0,01; #* p<0,05; * p<0, .

TABLA 39

iesta se cumplio? (en porcentaje)

iacion,

Si se llegd a una decision o a una concil

=197)

PD (n
Mujer

70,7

Hombre

95

Total
82,6

ANSPE (n=130)

Hombre

78,1

Mujer
83,2

Total
82,0

PG (n=121)

Hombre
90,7

Mujer
90,7

Total
90,7

Si

NOTAS: Unidad de anilisis corresponde a conflictos.

* p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

se ha acudido a un tercero no han obtenido ningtin resultado. Las
diferencias para la PG, ANSPE y PD son pequefias, con 42%, 35%
y 40% de los casos aun sin resultado, respectivamente (tabla 38).

Los procesos para los que ya se produjeron resultados son en-
tre un cuarto y un quinto para la PG, ANSPE y la PD. A su vez,
la PG muestra una ligera mayor proporcion de casos conciliados
que ANSPE. Mds aun, esta ultima poblacion tiene una mayor pro-
porcion de casos en los que la solicitud no fue atendida y para los
que el encuestado ignora qué sucedié. Por otro lado, la propor-
cién de casos en los que se retird el proceso es bastante baja para
las tres poblaciones, con alrededor de dos de cada cien.

De manera interesante, en los tres grupos observamos diferen-
cias parecidas entre hombres y mujeres: los hombres reportan una
mayor proporciéon de casos que no han obtenido resultados (di-
ferencia estadisticamente significativa para las tres poblaciones),
mientras que las mujeres muestran mayor desconocimiento acerca
de qué sucedié y mayores niveles de inadmision. Aunque estas di-
ferencias no son estadisticamente significativas, sugieren, de nue-
vo, que existen algunas desventajas en el manejo del conflicto por
parte de las mujeres, ante todo cuando se trata de ANSPE y PD.

Ahora bien, para la amplia mayoria de procesos que obtuvie-
ron una decisién o una conciliacién, esta se cumplid.

Pero las proporciones de casos que se cumplieron son mayo-
res para la PG (nueve de cada diez casos decididos o conciliados),
en comparacion con ANSPE y la PD (un poco mas de ocho de
cada diez de estos casos en ambas poblaciones).

Las diferencias en el cumplimiento de casos de hombres y
mujeres son imperceptibles para la PG, y no significativas para
la poblaciéon ANSPE. Pero en la PD constatamos un contraste in-
teresante: los hombres obtienen cumplimiento en 20% mas de los
casos decididos o conciliados que las mujeres.

Resultados por estrato, ingreso y educacion
Los resultados de los procesos pueden estar asociados con las
condiciones socioecondmicas de las personas. En primer lugar, la
tabla 40 muestra los distintos resultados dependiendo del estrato
de la vivienda de la persona encuestada, que no identifica dife-

rencias significativas para la PG.>

58  Aunque al parecer las personas que viven en estrato 4 o superior
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TABLA 40
Resultados del proceso - Estrato

PG PD

I-1l 1 1V-Vi 1-1l ]| IV-vVi
n 122 80 22 234 135 38
Aun no hay resultado (%) | 46,9 40,8 45,2 29,1 54,3 52,4
Decisién o sentencia (%) 22,6 22,1 15,3 25,7 8,6 12,8
Conciliacion (%) 21,8 19,0 12,3 37,6 21,6 20,1
Solicitud no atendida (%) 45 8,7 1,7 3,3 4.4 14,8
No sabe (%) 3,5 9,3 0,0 1,6 9,9 0,0
Retiré proceso (%) 0,6 0,2 25,5 2,7 1,2 0,0

En cambio, en la PD una menor proporcion de los casos de
los estratos 1 y 2 carecen de resultados, y una mayor proporcién
obtienen resultados y logran llegar a una conciliacion.” Este es un
hallazgo sorprendente, pues se espera que las personas con mas
carencias socioeconomicas tengan peores resultados. Una expli-
cacién puede ser que las personas de los estratos 1 y 2 cuenten
con servicios de justicia especializados, presentes en barrios de
poblacién vulnerable, que se caractericen por una mayor agilidad
de los procesos. Pero, ;por qué este fendmeno solo se observa en
la poblaciéon con discapacidad y no en la PG? Otra posibilidad en-
tonces es que la PD que se ubica en barrios pobres cuenta con una
ayuda especial que le permite un mejor manejo de sus procesos.
Sin embargo, esta posibilidad no fue mencionada en los grupos
focales con la PD expuestos en la tercera parte de este libro.

Por su parte, la tabla 41 expone las diferencias de resultados
de acuerdo con los ingresos mensuales de las personas que acu-
dieron a un tercero. Dado el bajo niimero de observaciones, com-
paramos solo con dos niveles de ingreso: por arriba y por debajo
de 700 mil pesos mensuales.

Para la PG, los datos muestran que las personas de menores

ingresos tienen casos que en mayor proporcion siguen pendien-

tienen casos para los que en menor medida se toman decisiones o
se concilia, el numero de observaciones es demasiado bajo para que
dichas diferencias sean estadisticamente significativas. Incluso, al di-
vidir los estratos en dos grupos —estratos 1-2 y 3 hacia arriba-, las
diferencias no son estadisticamente significativas.

59 Diferencias entre estratos 1-2 y 3 para las tres categorias de la
variable son estadisticamente significativas al 99% de nivel de con-
fianza.

TABLA 41
Resultados del proceso - Ingreso mensual de la persona

PG PD
<$700 >$700 <$700 >$700
n 117 69 102 170
Aun no hay resultado (%) 51,1 31,8 35,5 479 ¥
Decision o sentencia (%) 15,3 402 v 34,8 27,5
Conciliacion (%) 26,3 77 R 25,5 20,2
Solicitud no atendida (%) 8,4 38 1,4 0,2
No sabe (%) 4,9 82 1 1,0
Retiré proceso (%) 0,8 8,2 1,8 3,3

ik p<0,01; #* p<0,05; * p<0, I

tes y se concilian, mientras que aquellas con ingresos mas altos
logran en mayor medida que se tomen decisiones o se dicten sen-
tencias. Las diferencias entre los casos que llegan a decisién o en
los que se logra conciliar pueden deberse simplemente a los foros
que las distintas personas escogen para tramitar sus casos. Te-
niendo en cuenta esto, la proporcion de casos finalizados, ya sea
por decision o conciliacion, no cambia significativamente entre
las personas de menores y mayores ingresos de la PG. Pero sigue
siendo notoria la diferencia respecto de la cantidad relativa de
procesos que aun no tienen resultado. La poblacién de menores
ingresos se ve aca menos favorecida.

En la PD sucede, de nuevo, lo contrario. Los casos de perso-
nas de mayores ingresos estan pendientes en mayor medida, y al
parecer, se resuelven con decisién o conciliacién en menor pro-
porcién. Queda por encontrar una explicacion para este fenome-
no, en el que las personas de mayores recursos econdmicos o de
mayor estrato obtienen peores resultados.

Sucesivamente, para dos niveles educativos ~haber completa-
do la secundaria o menos y haber iniciado una carrera técnica o
estudios superiores— observamos diferencias parecidas. En la PG,
las personas con mayor nivel educativo suelen conseguir que en
sus casos se produzcan decisiones o sentencias en mayor propor-
cién. Mientras que las de menor nivel educativo suelen conciliar
en mayor medida y parecen tener mas casos pendientes (aunque
esta ultima diferencia no es estadisticamente significativa). La
proporcion de casos para los que los distintos niveles educativos

suelen finalizar sus procesos, ya sea a través de sentencias, deci-
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TABLA 42
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siones o conciliaciones, son practicamente iguales. Las diferen-
cias parecen depender mas del tipo de mecanismo buscado.

Dentro de la poblacién ANSPE, el nivel educativo parece estar
asociado con los resultados de haber llevado el caso a un tercero.
Las personas con menor escolaridad obtienen menos resultados®
y sus solicitudes no son atendidas o se ignora qué pasé en una ma-
yor proporcion de procesos. Estos datos muestran la importancia
que tiene la capacidad de moverse en el sistema para que las per-
sonas econémicamente vulnerables obtengan mejores resultados.

Por otro lado, la PD muestra resultados que no parecen tan
paradojicos como los encontrados para las diferencias en estrato
e ingreso. Mayor educacion parece ligada a una proporcién mas
alta de casos solucionados por sentencia, mientras que la menor
educacioén se relaciona con mas procesos finalizados por via de
la conciliacion. El porcentaje de casos finalizados de una u otra
manera es igual para los dos niveles educativos.

En relacion con los niveles de cumplimiento de las decisiones
o sentencias, los datos no muestran diferencias significativas para
estratos, ingresos o niveles educativos en las tres poblaciones
analizadas (estos datos no se muestran).

Continuando con el analisis socioeconémico, resumimos los
factores identificados como posibles obstaculos para el buen tér-
mino de los casos llevados ante una autoridad ptblica o un parti-
cular. Para la PG, menos ingresos estan vinculados con una mayor
proporcion de casos que quedan pendientes y un menor nivel re-
lativo de procesos con solucién (sentencia o conciliacion). Para los
resultados esta variable parece ser mas importante que los estra-
tos de la vivienda y los distintos niveles educativos, para los que
no se observan diferencias significativas estadisticamente, mas
alla de una mayor utilizacion de mecanismos que culminan con la
conciliacion para aquellos de bajos estratos o niveles educativos.

La poblaciéon ANSPE tiene mads obstaculos para solucionar

los casos que llevd a terceros si, ademas de las condiciones de

60 Las personas con mayor escolaridad obtienen una proporciéon
mas alta de sentencias o decisiones. Al sumar los casos para los que
las personas obtienen sentencias o conciliaciones, aquellos con edu-
cacién técnica o superior muestran mas de diez puntos porcentuales
de casos para los que se obtuvo alguna soluciéon (estadisticamente
significativo al 90% de nivel de confianza).
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TABLA 43

pobreza que le es caracteristica, posee menores niveles de educa-
cién. Esta conclusién proviene de la menor proporcion de casos
finalizados (por decision, sentencia o conciliacién) y los mayores
niveles de inadmision y falta de informacion.

Por ultimo, sin duda los resultados mas sorprendentes son
los de la PD. Los estratos o ingresos bajos reportan menos casos
pendientes y mas procesos finalizados. Los distintos niveles de

educacién no muestran diferencias significativas.

Resultados por nivel de conocimiento

de instituciones juridicas

El conocimiento basico acerca de instituciones juridicas puede

influir en el resultado del tramite judicial, a través de niveles dis-

tintos de destreza en la conduccién del proceso. Como lo hicimos

en el apartado anterior, comparamos a quienes saben o no de la

accién de tutela, variable que asumimos como un proxy de cono-
cimiento basico de mecanismos judiciales.

A pesar del menor niimero de observaciones, encontramos al-
gunos resultados interesantes. La tabla 43 sefiala para la PG que
quienes no cuentan con conocimientos judiciales basicos tienen
una mayor proporcion de procesos pendientes. También parecen
tener un menor ntmero relativo de casos para los que se obtuvo
una decisién o se llegd a una conciliacién, pero dichas diferencias
no son estadisticamente significativas.

Lo mismo sucede con la poblacion ANSPE, en la que las per-

sonas que no tienen conocimientos juridicos bésicos obtienen

Resultados de haber acudido a un tercero -
Conocimiento de la accion de tutela

PG ANSPE PD
iConoce la tutela?

Si No Si No Si No
n 237 24 226 I 376 33
Solicitud no atendida (%) 53 2,2 1,1 7,8 50 2,0
Decisién o sentencia (%) 23,9 16,7 28,1 10,7 ** | 183 25,3
Conciliacién (%) 24,4 9,5 17,1 14,8 31,0 23,9
Aln no hay resultado (%) | 39,8 584 * 34,4 36,3 41,6 19,6 **
Retiré proceso (%) 2,6 3,0 1,9 3,6 0,1 22,3
No sabe (%) 4,1 10,2 74 26,8 Frr 3,9 6,9

*% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

resultados en una menor proporcion de procesos e ignoran qué
sucedidé en un mayor nivel relativo de sus casos.

Por ultimo, para la PD se observa un resultado inesperado:
las personas sin conocimiento tienen una menor proporcion de
casos pendientes. Esto se afiade a la incognita que generan los re-
sultados encontrados para la PD al analizar diferencias por nivel

socioecondmico.

Resultados dependiendo de a quién se acude

También comparamos los resultados de los procesos de quienes
acudieron a un tercero con la variable de si ese tercero es una
autoridad publica o un particular. En primer lugar, las autorida-
des ptiblicas salen mejor libradas que los particulares, tal como lo
expone la tabla 44. En la PG, los conflictos de quienes acudieron a
una autoridad publica logran una decisidn o sentencia en mayor
proporcion.

En ANSPE, los conflictos para los que las personas acudieron
a una autoridad publica en contraste con los que fueron lleva-
dos a un particular llegan a conciliaciones en mayor proporcién,
mientras que la solicitud no es atendida en menor medida.

En la PD, las personas que acudieron a un particular logran
un mayor nivel de conciliaciones que quienes llevaron los casos
a una autoridad.

Resultados dependiendo de si la persona

conté con asistencia juridica

Los resultados también pueden cambiar dependiendo de si las

personas que tienen un conflicto y acudieron a un tercero conta-

ron con la ayuda de un profesional del derecho. Como lo muestra

la tabla 45, los datos indican que esto es asi, al menos para la PG
y laPD.

En la PG, la ayuda de un abogado parece estar estadistica-
mente relacionada con una menor cantidad de procesos que estan
pendientes y, a la vez, una mayor proporcion de causas para las
que se lleg6 a una decision o sentencia. En la PD, esta asistencia
se relaciona con una mayor proporcion de casos con decision o
sentencia y un menor nivel de procesos para los cuales se llegé a
una conciliacion.

Para la poblacion ANSPE no se obtuvieron diferencias estadis-

ticamente significativas.
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57
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39,0
2,3
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No
370
40,5
15,5
32,0
52
2,2
4,6
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Si
52
36,9
48,4
14,7
0,0
0,0
0,0
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63

20,5
21,0

89

32,3

0,6
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Estado Particular
417
9,6
20,9
19,4
36,3
2,2
11,6
ica
ANSPE
No
42 329
45,1 35,3
21,9
79 16,1
12,6 10,2
0,0 2,5
34 13,9
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31,0

54

0,7
ia juri
sk

14,5
6,8

PG
29,0
47,4

PG

No

230

44,2

21,4 Hex

23,8

52
0,7
4.8

304
50
25,9
22,4
40,1
28
3,8
62
27,0
38,3
19,0
1,9
9,9
3,9

Estado Particular

?

bogado

Comparacion entre autoridades publicas y particulares

¢{A quién acudié?
Solicitud no atendida (%)
Decisién o sentencia (%)
Aun no hay resultado (%)
6 con al
Aln no hay resultado (%)
Decisién o sentencia (%)
Solicitud no atendida (%)

Retird proceso (%)

Retiré proceso (%)
No sabe (%)

Conciliacién (%)

No sabe (%)
Cont

Conciliacién (%)

n
¢
n

Resultados de acudir a un tercero -
Resultados de proceso - Asistenc

##% p<0,01; ** p<0,05;* p<0,1.

##% p<0,01; ** p<0,05;* p<O0,1.

TABLA 44
TABLA 45

Resultados por afectacion

o dimensiones de los conflictos

De otra parte, las diferencias en los resultados pueden estar rela-

cionadas con la afectacion y con el tipo de conflicto, lo cual anali-
zamos con ayuda de las tablas 46 y 47.

Para la PG y ANSPE, los conflictos con alta afectacion parecen
tener mayores niveles de casos decididos y menores niveles de
casos para los que no hay resultado. A medida que la afectacién
baja, las proporciones de casos pendientes aumentan, y las de ca-
sos decididos disminuyen. Sin embargo, estas diferencias no son
estadisticamente significativas, por lo que es necesario que este
fendmeno sea corroborado empiricamente.

Las mismas diferencias se constatan para la PD, aunque es-
tas si resultan significativas estadisticamente. Los conflictos con
alta afectacidn tienen una menor propension a estar pendientes
de solucién y en una mayor proporcion llegan a una solucion,
en comparacion con los conflictos de mediana o baja afectacion.®!

Los datos no muestran diferencias significativas o relevantes
al comparar el nivel de cumplimiento de los diferentes rangos de
afectacion (no mostramos estos datos).

Por ultimo, en relacién con las dimensiones de los conflictos,
la tabla 47 muestra que para la PG los conflictos por servicios pu-
blicos y familiares tienden a estar pendientes en menor medida en
comparacién con el hurto y la estafa. Mientras que los conflictos
familiares, de educacién y laborales tienden a ser las dimensiones
en que mas casos tienen decision. Los conflictos por servicios pa-
blicos, vecinales y de salud muestran mayores proporciones de
casos conciliados que, por ejemplo, el hurto y la estafa.

Para la poblacion ANSPE, los conflictos por lesiones y homi-
cidio, desplazamiento, habitat, vecinal y salud tienden a estar
pendientes en mayor medida, mientras que aquellos por servi-
cios publicos se solucionan mas rapido. Los de vivienda, servicios
publicos y familia tienden a tener mas casos conciliados.

Parala PD, los conflictos de hurto y estafa tienden a estar pen-
dientes en mayor proporcién. Los vecinales, de salud, discrimi-

nacion y hdbitat muestran menores proporciones de casos que

61 Diferencias significativas al 95%, 95% y 99% de nivel de confian-
za, respectivamente.
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TABLA 46

Resultados de proceso - Afectacion producida por conflicto

PG ANSPE PD
Afectacion
Alta Mediana Baja Ninguna Alta Mediana Baja Ninguna Alta Mediana Baja Ninguna

n 128 89 37 7 174 98 47 18 164 153 79 14

Aln no hay resultado (%) 389 42,3 47,7 53,3 35,1 378 40,5 14,1 36,2 42,2 45,7 82,2

Decisién/sentencia (%) 23,7 18,7 18,2 18,0 22,3 19,9 27,0 47,5 22,0 10,3 16,5 4,4

Conciliacién (%) 24,1 30,2 27,2 9,0 16,4 24,6 10,9 21,9 31,6 31,8 32,8 10,2

Solicitud no atendida (%) 6,1 2,6 4,0 0,0 10,4 9,9 6,3 4,3 2,5 7,0 1,4 0,3

No sabe (%) 4.3 57 1,1 19,7 13,1 7,6 15,1 6,5 57 58 3,1 2,9

Retiré proceso (%) 3,0 0,5 1,7 0,0 2,7 0,1 0,2 57 2,0 3,0 0,4 0,0
TABLA 47
Si acudi6 a una autoridad o particular, ;qué sucedié con el conflicto?
Analisis por dimensiones de conflictos

PG ANSPE PD
No hay No No No hay No No No hay No No
n resultado Decision Conciliéo atendida sabe Retir6| n resultado Decision Concilié atendida sabe Retir6| n resultado Decision Concilié atendida sabe Retiro
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)

Vivienda 9 76 15 7 3 0 0 18 38 21 24 11 5 0 5 52 37 8 | 2 0
Servicios publicos 32 35 21 40 4 0 0 |24 31 28 26 13 3 0 |41 33 17 31 5 10 5
Vecinal 33 43 12 35 | 10 0 (21 4?2 19 21 16 2 0 |27 19 8 73 0 0 0
Familiar 29 19 46 29 2 3 1 |44 34 21 25 9 8 I |46 23 24 42 0 10 0
Trabajo 9 34 36 10 18 0 2 7 42 23 25 7 3 0 12 46 23 5 0 26 0
Salud 27 40 15 37 5 2 0 |33 41 18 16 15 9 0 |65 37 14 36 3 7 3
Educaciéon 4 45 37 8 3 5 2 9 44 25 17 2 12 0 5 77 21 0 0 2 0
Econémica/patrimonial 15 45 29 18 2 3 2 8 28 23 39 2 8 0 |lIé 35 14 26 | 25 0
Hurto/estafa 56 51 12 16 8 7 6 (39 38 23 14 I 14 0 |55 67 19 6 5 3 0
Lesiones y homicidio 6 33 25 37 0 2 4 |24 44 25 13 7 10 2 10 38 2 56 2 | |
Desplazamiento/desaparicion| 4 45 20 14 0 20 0 |39 44 15 13 5 18 5 9 33 6 59 0 2 0
Amenaza 17 22 55 0 5 0 12 49 24 8 7 I | 2 78 13 3 0 4 2
Discriminacion 5 41 27 20 I 0 2 |13 26 30 23 8 12 0 |65 40 17 32 | 10 0
Habitat 10 53 14 21 5 4 2 |20 40 21 17 16 6 | 37 45 13 34 6 2 0
Asuntos con el Estado 4 53 13 10 10 11 3 5 45 24 13 7 I 0 4 49 2 0 0 48 0




cuentan con una solucién, y son los que tienden a conciliarse en
mayor medida. Presumiblemente, la lentitud en la resolucién de

este tipo de disputas fuerza de alguna manera a la conciliacién.®

Arreglos directos. Resultados y cumplimiento
Tal como anotamos mas arriba en este capitulo, para una parte
importante de los conflictos (un cuarto de estos para la PG, y al-
rededor de un quinto para ANSPE y para la PD), las personas
intentan llegar a un acuerdo sin acudir a un tercero. La ENNJ les
pregunta a estas personas si efectivamente llegaron a un acuerdo
con la contraparte del conflicto y si este se cumplio.

Tal como se constata en la tabla 48, la mayoria de intentos de
acuerdo directo son exitosos. Para la PG, se logré arreglar en un
poco menos de dos tercios de los conflictos en los que las per-
sonas lo intentaron. Esta proporcién es menor para la poblacién
ANSPE (57% de estos conflictos) y ain mas baja (46%) para la PD.
Por lo que, comparativamente, la PG tiene una doble ventaja, al
intentar arreglar directamente en mayor medida y al lograr mas
resultados en ese intento.

De otra parte, observamos que la proporcion de conflictos

para los que se consigue un acuerdo cuando las personas intentan

arreglar directamente es mayor a la proporcién de conciliaciones
y decisiones cuando se acude a un tercero. En esta tltima situa-
cidén, la proporcién de casos en los que se llega a una solucién
esta entre 22% y 30%, dependiendo de la poblacion. Esto parece
confirmar que el intento de arreglo directo tiene mas potencial
de éxito.

No observamos diferencias significativas entre hombres y

mujeres.

Logro de acuerdos directos,

segiin estrato, ingreso y educacion

La posibilidad de tener éxito al buscar el arreglo directo parece
estar asociada con la situacion socioecondmica de las personas.
Segun lo muestra la tabla 49, los casos en los que la PG busca un
arreglo directo suelen culminar en un acuerdo en mayor medida
cuando las personas viven en un estrato mas alto (3 en adelan-
te, en comparacion con 1 y 2) o cuando cuentan con un nivel de
educacion mas alto (haber cursado carrera técnica o superior, en

comparacién con haber terminado secundaria o menos).®®

TABLA 49

Proporcion de personas que llegaron a acuerdo directo

TABLA 48

Si intent6 arreglar sin acudir a nadie, ;llegé a un acuerdo?

(en porcentaje)

PG (n=216) ANSPE (n=267) PD (n=246)
Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre
Si 62,7 653 60,4 570 576 54,5 464 447 48

NOTA: Unidad de anlisis corresponde a conflictos.

62  Esta intuicion es compartida por Fedesarrollo, que advierte que
“[e]l segundo tipo de respuesta en importancia (i.e. esta en proceso)
quizas no se aleje del resultado de la conciliacién. En efecto, el hecho
de que exista un 21% de conflictos (del total de casos en los que se
acude ante alguna autoridad) que esta todavia en proceso [...] abre la
posibilidad de que termine resolviéndose por la mas frecuente de las
respuestas: la conciliacion. De la informacién revelada en este mismo
cuadro llama la atencién el porcentaje alcanzado por la sentencia
desfavorable (17%). Segtin esto, para un alto porcentaje de los casos
es posible que se esté condicionando futuras reacciones ante los
conflictos por parte de quienes los tuvieron” (Castro y Olivera 2008i).

PG PD
Estrato
n Llegé aacuerdo (%)| n Llego a acuerdo (%)
-l 78 54,4 101 43,8
11-vi 102 69,1 145 48,4
ok
PG PD
Ingreso
n Llegé aacuerdo (%)| n Llego a acuerdo (%)
<$700 78 56,4 64 34,7
>$700 53 58,6 67 80,8
otk
PG PD
Educacién
n Llegé aacuerdo (%)| n Llego a acuerdo (%)
Primaria/secundaria 90 54,8 108 4572
Técnica/superior 90 70,6 138 47 4
ok

9k p<0,01; % p<0,05; * p<0, I

63 De nuevo, solo podemos comparar entre dos categorias para
cada variable socioecondmica, dada la insuficiencia de observaciones
en este punto del andlisis.

vy
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TABLA 50
{Llegé a un acuerdo sin acudir a nadie?

ANSPE
Educacion
n Llegé a acuerdo (%)
Primaria/secundaria incompleta 138 53,7
Arriba de secundaria completa 71 67,6

De manera curiosa, la proporcion de casos para los que se
llega a un acuerdo no es distinta para los dos niveles de ingre-
so. Esto sugiere que el entorno en el cual reside e interactia la
persona puede tener una importancia independiente de su mera
capacidad econdmica.

En cambio, para la PD sucede al revés. No hay diferencias sig-
nificativas para estratos y niveles educativos; pero las personas
con mayor ingreso llegan a acuerdos en una mayor proporcién.

El mismo fendmeno es observado para la poblacién en extre-
ma pobreza (tabla 50).

Confirmando las tendencias anteriores, la poblacién ANSPE
con menor educacion que intento arreglar directamente logra lle-
gar a un acuerdo en una proporcion menor que las personas con
mayor educacién (que lograron completar secundaria).*

Acuerdos directos logrados segiin conocimiento

de instituciones juridicas

La posibilidad de llegar a un acuerdo sin acudir a ninguna au-

toridad también parece estar relacionada con el nivel de conoci-

miento que las personas tienen de instituciones juridicas basicas.

Esto resulta al comparar la proporcion de personas que tienen o

no éxito en la busqueda de un arreglo directo con la de quienes
tienen o no conocimiento de la accion de tutela.

De acuerdo con la tabla 51, en la PG y en ANSPE, quienes sa-

ben de la existencia de mecanismos elementales de justicia logran

64 Comparamos entre haber cursado secundaria (0 menos) frente
a haber terminado secundaria (o un nivel superior). Las categorias
de educacién expuestas son distintas entre ANSPE y las otras dos
poblaciones, dados los inferiores niveles educativos en los que
se encuentran la mayoria de las personas en pobreza extrema. La
diferencia expuesta es estadisticamente significativa al 90% de nivel
de confianza.

TABLA 51

Acuerdo directo -
Conocimiento de la accion de tutela

PG ANSPE PD
{Conoce la tutela?
Si No Si No Si No
n 189 28 185 82 228 18
Si consigui6 acuerdo (%) 652 457 | 649 393 | 432 87,0

% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,I.

conseguir mas acuerdos directos cuando los buscan. Las diferen-

cias observadas para la PD no son estadisticamente significativas.

Acuerdos directos segiin dimension del conflicto

A su vez, segin observamos de la tabla 52, las dimensiones para

las que parece lograrse acuerdos en mayor medida son, para la

PG, servicios publicos, vecinal y relaciones familiares; para ANS-

PE, vivienda, servicios publicos y vecinal; y para la PD, vecinal y
habitat.

En relacién con el cumplimiento de los acuerdos logrados, la

tabla 53 muestra que este es alto.

TABLA 52

Si intenté arreglo directo, ;logré llegar a un acuerdo? -
Dimensiones de conflictos

PG ANSPE PD

n Si (%) n Si (%) n Si (%)
Vivienda pura 12 61,7 16 75,4 3 50,6
Servicios publicos 34 70,1 24 81,2 24 34,9
Vecinal 31 70,4 19 76,2 16 739
Relacion familiar Il 68,1 30 61,0 28 42,1
Trabajo 19 46,4 6 54,1 7 22,1
Salud 38 53,5 34 52,3 39 34,5
Educacion 8 68,7 17 43,9 3 75
Econémica y patrimonial 15 46,7 18 47,6 10 35,1
Hurto y estafa 24 57,9 26 43,2 33 32,9
Lesiones y homicidio 2 37,5 8 52,8 6 16,5
Desplazamiento/desaparicion | 33,3 21 38,1 5 14,2
Amenaza | 74,1 8 37,5 | 24,0
Discriminacién 5 40,6 12 65,3 39 40,2
Habitat Il 57,5 9 52,7 22 49,3
Asuntos con el Estado 2 52,7 4 65,7 2 13,3
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TABLA 53

Personas que responden que el acuerdo
(fruto del arreglo directo) se cumplié (en porcentaje)

PG (n=136) ANSPE (n=152) PD (n=114)

Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre | Total Mujer Hombre
90 86,3 93,5 86,6 847 96,3 91,7 896 93

NOTA: Unidad de anilisis corresponde a conflictos.

Nueve de diez acuerdos se cumplen.®® A su vez, la poblacion
ANSPE muestra un nivel ligeramente mas bajo que las otras dos
poblaciones. Asimismo, en las tres poblaciones, los conflictos de
hombres parecen tener un mayor nivel de cumplimiento que los
de mujeres. Pero estas diferencias no son estadisticamente signi-
ficativas, debido al bajo niimero de observaciones.

Por ultimo, no percibimos diferencias relevantes ni significati-
vas al comparar estas variables con los distintos niveles de afecta-

cién (no mostramos estas tablas).

Experiencia

de quienes acuden a un tercero

A cada persona que acudié a una autoridad o a un particular
para resolver su conflicto, la ENNJ le formula unas preguntas
acerca de su experiencia en dicho proceso. Por limitaciones en
el nimero de preguntas que era posible formular, este cuestio-
nario solo se aplico respecto del ultimo conflicto que tuvo la
persona, y no en relacién con todos los conflictos. Por lo que la
unidad de analisis para estas preguntas es la persona. En otras

palabras, para estas preguntas deja de existir una diferencia en-

65 La alta proporcién de cumplimiento de los arreglos directos
tiene una relacion estrecha con el caracter democratico de este meca-
nismo. Probablemente, las personas estan mas dispuestas a cumplir
aquello a lo que auténomamente se comprometieron que aquello que
les fue impuesto por otro. Esta percepcion fue confirmada en la in-
vestigacion sobre necesidades juridicas que se adelant6 en Oregon,
Estados Unidos: “Los jueces [en los grupos focales] sefialaron que los
esfuerzos por parte de los tribunales, la legislatura y los profesionales
para que la solucién a las controversias de derecho de familia fuesen
menos adversariales a través de la mediacion [...] estan funcionando,
al menos hasta cierto punto. Cuando estos dispositivos en realidad
funcionan, una mejor y mds durable solucién a las disputas se logra
[...]” (Dale 2000). Traduccion propia.

tre el nimero de conflictos por los que se indaga y el niumero de
personas encuestadas.

En este apartado exponemos los resultados referidos tanto a
las razones por las que se seleccionaron a las autoridades o a los
particulares como a la opinién de los usuarios acerca del desem-
pefio de ambos.

Una advertencia: a medida que los subgrupos sobre los que
indaga la encuesta son mas pequefios —por ejemplo, al pasar de
las personas que tuvieron conflicto a aquellas que acudieron a
un tercero, y a quienes acudieron a las autoridades judiciales—, el
menor niimero de observaciones produce una mayor varianza en
los resultados. Por lo tanto, estos resultados deben ser interpre-
tados con cuidado, dado que representan tendencias generales
que pueden no ubicarse en el nivel medio indicado. A medida
que los conjuntos de observaciones son mas pequenos, las com-
paraciones entre grupos resultan menos fiables. Por esto, en este

apartado no comparamos entre hombres y mujeres.

Razones para acudir a autoridades o particulares

Las personas que acudieron a un tercero indican las razones por

las cuales escogieron la entidad o persona correspondiente. Las

respuestas a estas preguntas estan expuestas en las tablas 54, 55y

56, dependiendo de si se trata de una autoridad judicial, adminis-
trativa o de un particular.

Las razones para escoger a las autoridades judiciales son mas

de autoridad que de conveniencia. Mas de seis de cada diez per-

sonas de las tres poblaciones analizadas que acudieron a estas

autoridades lo hicieron por su autoridad o conocimiento para re-

TABLA 54

Razoén para escoger autoridades judiciales
(en porcentaje)

PG ANSPE PD
(n=61) | (n=92) | (n=83)

Autoridad/conocimiento para resolver conflicto 61,0 60,3 72,6
Se lo aconsejaron o recomendaron 23,3 31,0 15,9
Es facil y sencillo 13,3 52 22
Es barato 2,4 3,5 32
Lo remitieron 0,0 0,0 6,1
Total 100 100 100
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TABLA 55

Razén para escoger autoridades administrativas
(en porcentaje)

PG ANSPE PD
(n=128) | (n=130) | (n=216)

Autoridad/conocimiento para resolver conflicto| 44,6 31,9 44,7
Se lo aconsejaron o recomendaron 13,3 37,8 18,6
Es facil y sencillo 30,6 19,6 31,9
Es barato 8,5 10,7 48
Es cerca 29 0,0 0,0
Total 100 100 100

solver el conflicto. Alrededor de dos de cada diez personas obra-
ron por recomendacién o consejo de alguien mas. Y muy pocos,
alrededor de una de cada diez personas que acudieron a las au-
toridades judiciales, actuaron por razones de conveniencia inme-
diata, ya sea porque es facil y sencillo o porque es barato.

Para las autoridades administrativas, la razon de autoridad y
conocimiento sigue siendo la mas citada por los encuestados de
la PG, pero en una proporcién menor que para las autoridades
judiciales.

La facilidad y sencillez son ahora la segunda opcién, muy por
encima de los resultados de esta categoria para las autoridades
judiciales. Un poco menos de un tercio de las personas de la PG
y ANSPE que acudieron a autoridades administrativas lo hicie-
ron por esta razon. Casi un quinto de la poblacion en extrema
pobreza adujo este argumento, también muy por encima de la
proporcién que lo hizo para autoridades judiciales. Vemos, en-
tonces, que aunque la expectativa de conveniencia para acudir a
las autoridades administrativas aumenta en importancia, sigue
siendo una razén secundaria en comparaciéon con la autoridad o
el conocimiento del tercero imparcial.

Para la PG, sigue habiendo una de cada diez personas que
acuden por recomendacién o consejo de alguien mads, aunque
esta proporcion es bastante menor que para autoridades judicia-
les. Las personas de ANSPE y de la PD que adujeron haber acu-
dido a autoridades administrativas por estas razones, lo hicieron
en igual medida.

Por ultimo, que sea barato empieza a ser un argumento algo
importante para acudir a las autoridades administrativas en com-

TABLA 56

Razoén para escoger particulares
(en porcentaje)

PG ANSPE PD

(n=37) | (n=130) | (n=216)
Autoridad/conocimiento para resolver conflicto 56,8 36,3 38,8
Se lo aconsejaron o recomendaron 22,2 22,2 15,6
Es facil y sencillo 20,6 29,5 378
Es barato 0,4 11,9 7,9
Total 100 100 100

paracion con las judiciales, al menos para la PG y ANSPE, aunque
aun en una proporcion relativamente baja.

En cuanto a la razén para acudir al particular, observamos con
curiosidad la prevalencia de las razones de autoridad. Y la reco-
mendacion también sigue teniendo importancia, méas que en las
autoridades administrativas.

Esto, salvo la poblacion ANSPE, para la que la facilidad y sen-
cillez cobran mayor importancia, en comparacién con el consejo
o0 la recomendacion.

Para la PG, la proporcién de personas que escoge a los parti-
culares por razones de conveniencia directa es igual que para las
autoridades administrativas. Un quinto de la PG acude porque
es sencillo, menor proporcién que para las autoridades adminis-
trativas. Muy pocas personas acuden porque es barato, mucho
menos que para las autoridades administrativas.

Mientras que para las poblaciones ANSPE y PD las razones de
conveniencia parecen jugar un papel mas importante. En ANSPE,
mas gente escoge a particulares porque es facil y sencillo, un ma-
yor nivel relativo que para autoridades administrativas, y porque
es barato, en el mismo nivel que para estas. Sumando, alrededor
de cuatro personas ANSPE de cada diez que escogen tratar de
solucionar los problemas ante particulares, lo hacen por su senci-
llez o bajo costo econdmico, lo cual sigue siendo una proporcién
baja, dada la mayor sencillez por la que deberian caracterizarse
los servicios prestados por particulares.

Igualmente, mas de un tercio de la PD acude porque es facil
y el 8% porque es barato. Es decir, la misma proporcién de cua-
tro de cada diez personas con discapacidad acuden a particulares

por razones de conveniencia directa.
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Duracion tipica de procesos

Adicionalmente, la encuesta indaga sobre el tiempo que dura el

proceso en llegar a un punto final. Esto incluye tanto los procesos

que ya terminaron (el tiempo que tomo en solucionarse) como los

que siguen pendientes (el tiempo que ha pasado desde que inicié
el proceso).%

Las tablas 57, 58 y 59 muestran la mediana y los percentiles 25

y 75 del namero de dias transcurridos en los procesos judiciales,

en los administrativos y en los tramites ante particulares.

TABLA 57

Duracion del proceso judicial (dias)

PG (n=61) | ANSPE (n=92) | PD (n=83)

0,25 60 60 60
Mediana 365 180 180
0,75 420 730 730

Los procesos judiciales han tardado tipicamente un afio para
la PG y medio afio para las poblaciones ANSPE y PD. Un cuarto
de los casos terminan en menos de 60 dias para las tres poblacio-
nes. Un cuarto de los casos toma, al menos, mas de un afio y dos
meses para la PG, y dos afios para las poblaciones ANSPE y PD.&

De esta manera, en comparacién con la PG, los procesos tipi-
cos pueden durar menos para la poblacién ANSPE y para la PD;

pero los casos que se demoran mas pueden tomar mas tiempo.

66 En agregado, esto da una nocién de la demora de los procesos,
asi no sea claro cuales empiezan antes o después, o cuales ya han
finalizado o no. Idealmente, una medida de duracién de los procesos
debe separar los que ya terminaron con los que siguen en tramite.
Pero el bajo nimero de observaciones nos impide hacer esto en el
presente estudio, que en sentido estricto no es una indagacién acerca
de los tiempos procesales. Los datos aportados en este apartado son
valiosos, pues proporcionan una idea de lo que tipicamente ha debi-
do esperar el encuestado que ha tenido un conflicto y que ha acudido
a un tercero para solucionarlo.

67  Estos tiempos dependen de cuando considera la persona en-
cuestada que se llegd a una decision, sentencia o conciliacion, y no
se refieren a tiempos o etapas procesales. Por ende, esta duraciéon no
tiene en cuenta asuntos que procesalmente son relevantes, como por
ejemplo, si la sentencia esta en firme. Ello sucede pues esta encuesta
parte de la experiencia de las personas y no intenta ser un examen de
los tiempos procesales, algo que en todo caso debe ser realizado en
otras investigaciones.

TABLA 58
Duracién del proceso administrativo (dias)

PG (n=128) |ANSPE (n=130)| PD (n=216)

0,25 3 30 15
Mediana 60 240 120
0,75 365 730 365

Los procesos administrativos duran menos para la PG y la PD,
pero mas para la poblaciéon ANSPE. Para la PG, un cuarto de los
casos duran tres dias o menos; el caso tipico dura dos meses; y un
cuarto de los casos dura al menos un afio. En la PD, un cuarto de
los procesos administrativos dura 15 dias o menos; la mediana es
de cuatro meses; y el percentil 75 es de un ano. Asi, para ambas
poblaciones los procesos administrativos son mas rapidos que los
judiciales.

No pasa lo mismo para ANSPE, en la que, aunque un cuarto
de los casos administrativos dura maximo un mes -menos tiempo
que los dos meses que toma un cuarto de los procesos judiciales—,

el caso tipico toma ocho meses —dos meses mas que los judiciales.

TABLA 59
Duracién del tramite ante particular (dias)

PG (n=37) |ANSPE (n=130)| PD (n=216)

0,25 30 60 8
Mediana 365 180 90
0,75 730 730 365

Al parecer, la duracion de los trdmites ante particulares no
es evidentemente mas rapida que ante las autoridades adminis-
trativas y judiciales. Para la PG, las tres medidas observadas son
mas altas que para las autoridades administrativas. En compara-
cién con las autoridades judiciales, los particulares toman menos
tiempo en los casos de menor duracién (25 percentil), pero son
mas demorados en el cuarto de casos que estan rezagados. A su
vez, para la poblacion ANSPE, la mediana de los casos tratados
por particulares es menor que para los procesos administrativos
e igual que para los judiciales. Pero el percentil 25 es mas alto que
para los administrativos e igual que para los judiciales, mientras
que el percentil 75 es igual para los tres. Por ultimo, para la PD,
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los casos ante particulares demoran menos que aquellos ante las
autoridades administrativas y judiciales, salvo para el cuarto de
casos que toman mas tiempo, que se demoran igual que para las
autoridades administrativas y menos que para las judiciales.

En resumen, la espera parece ser menor para ANSPE y PD.
Los procesos administrativos toman menos tiempo que los judi-
ciales, con excepcion de aquellos para ANSPE, que tipicamente
parecen demorarse mas. Los casos tramitados ante particulares
no son necesariamente mas rapidos que los procesos ante autori-
dades administrativas o judiciales, salvo para la PD, para la que
si toman menos tiempo en relacién con los tramitados ante las
autoridades publicas. Datos que son dicientes, pero que tendran

que ser corroborados, dada la baja cantidad de observaciones.

Percepcion de abusos
La ENNJ pregunta si, independientemente del resultado, durante
el proceso judicial la persona considera que se cometié un abuso

en su contra.

TABLA 60

i{Considera que se cometié un abuso?
(en porcentaje)

Autoridades judiciales
PG (n=61) ANSPE (n=92) PD (n=83)
Si 12,9 24 1,4

El nivel relativo de personas que sienten que se cometié un
abuso en su contra es relativamente bajo para la PG (13%). Pero es
bastante mas elevado para la poblacién en extrema pobreza (24%)
y muy bajo para la poblacién con discapacidad (menos de dos de
cada cien casos).

El ntimero de observaciones es, en todo caso, demasiado pe-
quefio para sacar conclusiones definitivas, analizar quién cometié

el abuso o comparar entre hombres y mujeres.

Percepcion posterior de usuarios
También se indaga sobre la experiencia de quienes acudieron a
terceros preguntando si volverian a buscar los servicios judiciales

en caso de que el mismo conflicto se presentara de nuevo. Tal

TABLA 61
{Acudiria de nuevo? (en porcentaje)

Autoridades judiciales
PG (n=61) ANSPE (n=92) PD (n=83)
Si 93,9 81,9 96,7
Autoridades administrativas
PG (n=128) |[ANSPE (n=130)| PD (n=216)
Si 84,9 79,4 81,7
Particulares
PG (n=37) |ANSPE (n=130)| PD (n=216)
Si 93,2 69,1 87,5

como lo muestra la tabla 61, una mayoria de los usuarios respon-
de afirmativamente.

Una muy baja proporcién de personas siente que no volveria
alas autoridades judiciales. Pero dicha proporcién parece ser mas
alta en la poblaciéon ANSPE en comparacion con la PG y la PD.

Las autoridades administrativas reciben una peor calificacion
de la PG y la PD, entre quienes una mayor proporcién de perso-
nas —que contindan siendo una minoria— consideran que no vol-
verian a acudir a ellas. La proporcién no baja en la ANSPE.

Para los particulares, las proporciones de personas satisfechas
vuelven a aumentar: en la PG, al mismo nivel que registré para
las autoridades judiciales; y en la PD, a un punto intermedio en-
tre lo registrado para las autoridades administrativas y judiciales.
Sin embargo, en la ANSPE, el nivel relativo de personas que estan
dispuestas a acudir al mismo particular es menor que el registra-
do para las autoridades administrativas.

Asi, entre la PG y la PD las autoridades administrativas pare-
cen obtener un peor resultado de satisfaccién que las autoridades
judiciales o los particulares. Por su parte, la poblaciéon ANSPE pa-
rece comportarse de manera diferente, al mostrar niveles de sa-
tisfaccion menos buenos con respecto a las autoridades judiciales,
que no cambian para las autoridades administrativas, pero que

empeoran con respecto a los particulares.

Experiencia con los abogados
La ENN]J también pregunta a los pocos que recibieron asistencia

juridica por la experiencia de dicha asesoria. Recuérdese que el

-
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8% de la PG que tuvo un conflicto contd con la asesoria de un abo-
gado, proporcion que es de cerca de 3% para la poblacion ANSPE
y de 4% para la PD.

Estas personas respondieron qué tipo de asesoria legal habian
tenido (tabla 62) y si dicha asesoria les habia ayudado a resolver
su conflicto (tabla 63).

TABLA 62

{Qué tipo de abogado tuvo o tiene?
(en porcentaje)

PG (n=56) ANSPE (n=30)
Particular o privado 89,4 45,9
Consultorio juridico 4.8 31,2
Defensoria del Pueblo 57 22,9
Total 100 100

Nueve de cada diez personas de la PG que reciben asesoria
legal tienen ayuda de abogados particulares. Uno de cada 20 es
de consultorio juridico, y otro de cada 20 es ptblico. Al parecer, y
como es de esperarse, la proporcion de personas en extrema po-
breza que contrata abogado particular es menor, mientras que la
de quienes reciben asistencia de consultorios juridicos y de la de-
fensoria publica son mayores. El niimero de observaciones para

la PD es tan pequeno que no es posible sacar ninguna conclusion.

TABLA 63

{La gestion del abogado
le ayudo a resolver conflicto? (en porcentaje)

PG (n=56) | ANSPE (n=30)
Si 86,2 65,6
No 13,1 34,4

Por su parte, casi nueve de cada diez personas de la PG consi-
deran que la labor del abogado fue ttil para resolver el conflicto.
Esta proporcion es parecida para la PD. Pero es menor para la
ANSPE, para la que un tercio de las personas considera que el
abogado no fue util.

Asi, los datos logran identificar una diferencia importante en
la capacidad de la asistencia legal para resolver conflictos entre la
PG y la ANSPE. Esta diferencia no se da solo por la menor pro-

porciéon de personas que cuenta con la asesoria de un abogado,
sino también porque, al parecer, dichos servicios son menos satis-
factorios para esta ultima poblacién. Ello puede deberse, aunque
no necesariamente, a los diferentes tipos de abogados, siendo los
particulares menos prevalentes en el grupo de personas en po-

breza extrema.

Experiencia

al no acudir a un tercero

Adicionalmente, preguntamos por la experiencia de quienes de-

cidieron no acudir a un tercero. Esto incluye a las personas que

frente al conflicto intentaron un arreglo directo (AD) o no hicie-
ron nada.

Tal como aparece en la tabla 64, alrededor de la mitad de quie-
nes no buscan a una autoridad o a un particular se sienten satisfe-
chos. Dentro de la PG, la proporcion de personas insatisfechas es
casi 60%. Como tal vez era de esperarse, el nivel relativo de perso-
nas insatisfechas es mayor para quienes decidieron no hacer nada
(63%), en comparacion con las personas que buscaron arreglar
por su propia cuenta (53%). A su vez, los porcentajes de personas
que ante el mismo conflicto volverian a tomar el mismo camino
son muy parecidos a los niveles de (in)satisfaccién. La proporcién
de personas que no volveria a hacer lo mismo es de 61% para
quienes no hicieron nada —es decir, una mayoria de las personas
intentaria arreglar por su cuenta o buscaria a un tercero— y de
54% para quienes intentaron arreglar por su cuenta.

Una manera de interpretar estos datos es que quienes estan
insatisfechos también estan arrepentidos (o al revés), lo cual no
es tan obvio como suena, pues podria suceder que quienes estan
insatisfechos no vean mejores opciones y no esperen una mayor
satisfaccidon de actuar de manera alternativa. Estas proporciones
podrian estar mostrando una situaciéon mas esperanzadora, en
donde las personas insatisfechas esperan obtener mejores resulta-
dos tomando otros caminos. Claro, esta es solo una interpretacion
que es necesario corroborar, pues (i) lo parecido de las propor-
ciones puede ser una casualidad, al igual que quienes quedaron
insatisfechos pueden ser distintos a quienes no quieren repetir
—algo poco probable-, y (ii) una misma proporciéon no dice nada

acerca de una asociacién estadistica entre estas variables.
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TABLA 64

{Se siente satisfecho con el resultado de no hacer nada
o de intentar arreglar sin acudir a un tercero?

PG ANSPE PD

AD No hizo nada Total| AD No hizo nada Total| AD No hizo nada Total

n 159
Si (%)| 46,6

243 170 335 186 380
36,7 ¢ 40,2 | 543 445  ** 482 | 60,5 482 ¥ 50,2

ivolveria a no hacer nada o a intentar arreglar sin acudir a un tercero?

Si tuviera el mismo conflicto,

Si (%)] 45,8

39,0 392 | 622 477 ¥k 509 | 72,8 43,3 e 50,

AD: Buscé un arreglo directo.
*k p<0,01; ** p<0,05;* p<0,1.

La poblacion ANSPE parece quedar ligeramente mas satisfe-
cha. Quedaron satisfechos el 54% de quienes intentaron arreglar
directamente —en comparacion con el 47% de la PG~y el 45% de
quienes no hicieron nada —en comparacion con 37% de la PG-.
Sigue presentandose la diferencia a favor de quienes intentaron
acordar por su lado y no simplemente dejaron asi. Y, como en la
PG, las proporciones de personas ANSPE arrepentidas son pare-
cidas, aunque unos puntos menores a las insatisfechas. E1 38% de
quienes intentaron arreglar por si mismos y el 52% de quienes no
hicieron nada harian algo distinto.

Ahora bien, los niveles de satisfaccion con haber tomado una
decisién son indicativos de la utilidad de acudir a un tercero para
algunas necesidades juridicas. Pero es menester interpretar estos
datos con precaucién, pues a la vez estdn asociados con las ex-
pectativas que tienen las personas. La satisfacciéon de las perso-
nas de un grupo poblacional -como ANSPE- puede acomodarse
a las pocas esperanzas que se tienen con el aparato, a la justicia o
al pesimismo acerca de la posibilidad de encontrar soluciones a
sus necesidades juridicas. Asi, la “satisfacciéon” puede en realidad
esconder un bajo nivel de confianza y empoderamiento acerca
del derecho al acceso a la justicia. Por el contrario, en situaciones
equivalentes, las personas que esperan mucho del sistema pue-
den sentirse insatisfechas en mayor medida.

La satisfaccion es incluso mayor para la PD. E1 61% de quienes
buscaron un acuerdo por su lado quedaron satisfechos y solo el
27% de ellos buscarian un camino alternativo. E1 48% de quienes

no hicieron nada quedaron satisfechos con esta situacion y el 57%

buscaria hacer algo distinto. Asi, al menos una parte de quienes
quedaron insatisfechos en todo caso volverian a hacer lo mismo.
Esta situacién puede reflejar un fendmeno grave de falta de con-
fianza, en el que las personas que quedaron insatisfechas no ven
una alternativa que pueda traerles mejores resultados.

Por ultimo, para las tres poblaciones la experiencia reporta-
da es mejor para quienes acuden a un tercero, en comparacion
con los que intentan arreglar por su cuenta o no hacen nada. Una
menor proporcion de quienes acudieron a un tercero —sea este
cualquier autoridad o particular- se hubiera abstenido de hacer
lo mismo en caso de ocurrirle de nuevo el conflicto.

En resumen, los niveles de satisfaccién por no acudir a las
autoridades no son bajos. Y estos son mayores para quienes bus-
caron acuerdos por su propia cuenta en comparacion con quie-
nes no hicieron nada. A su vez, la proporciéon de personas sa-
tisfechas con haber tomado estas opciones es mayor para la PD
que para la poblacion ANSPE, y a su turno, que para la PG. Por
su parte, los niveles de personas que se arrepienten de no haber
hecho nada o de haber intentado arreglar por su cuenta es muy
parecido al de quienes quedaron insatisfechos, excepto para la
PD, dentro de la que hay mas personas insatisfechas que arre-
pentidas. Por ultimo, quienes acudieron a un tercero quedaron
mas satisfechos que quienes intentaron arreglar por su cuenta o

no hicieron nada.

Conocimiento

de instituciones de justicia

La ENNJ incluye varias preguntas relativas al conocimiento de

instituciones juridicas, las cuales se aplicaron a todas las personas
encuestadas, asi hubieran o no sufrido un conflicto.

Mas de ocho de cada diez personas conocen la accion de tute-
la, proporcién igual para la PGy la PD, lo que constituye un logro
evidente para un mecanismo cuyo objetivo es ofrecer una opcién
de defensa juridica mas cercana a la realidad de las personas. La
meta de lograr un mayor poder de agencia auténoma de la po-
blacion en la defensa de sus derechos es mucho mas alcanzable
cuando esta conoce el mecanismo judicial que puede eventual-

mente utilizar.
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87,8
12,2
24,9
75,1
26,7
733
20,3
79,7

Mujer Hombre

17,0

19,7

80,3

15,2

84,8

13,8

86,2

PD (n=1.100)
83,0

Total
85,3
14,7
22,2
77,8
20,8
79,2
16,9
83,1

65,1
34,9
11,6
88,4
17,0
83,0
19,5
80,5

Mujer Hombre

66,1
13,0
87,0
16,8
83,2
13,7
86,3

ANSPE (n=863)
33,9

Total
66,0
34,0
12,8
87,2
16,8
83,2
14,7
85,3
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84,7
15,3
253
74,7
29,9
70,1
22,8
77,2

Mujer Hombre
17,2
16,8

83,2
17,3

82,7

PG (n=1.100)
82,8
79,0

tes mecanismos judiciales? (en porcentaje)
21,0

Total
83,7
16,3
20,9
79,1
25,3
74,7
20,0
80,0

iguien
Si
No
Si
No
Si
No
Si
No

Acciones

#Ek p<0,01; ** p<0,05; * p<0,1.

TABLA 65
;{Conoce los s
Tutela
De grupo
Cumplimiento
Popular

¢

Pero, en comparacion, dos tercios de las personas ANSPE co-
noce de la accién de tutela, nivel considerablemente menor que el
de la PG o la PD (tabla 65).

No sucede lo mismo con otros mecanismos judiciales que
son menos conocidos que la accién de tutela y que tienen menor
exposicion medidtica que esta. La proporcidon de personas que
conoce las acciones de grupo, de cumplimiento y popular oscila
entre un cuarto y un quinto de la PG y de la PD (con excepcién
de la accion popular, que es conocida por un 17% de esta tltima
poblacion). De nuevo, los niveles de conocimiento son menores
para la poblaciéon ANSPE.

En relaciéon con el género, en la PG y en la PD, los hombres
muestran un mayor nivel de conocimiento acerca de las distintas
acciones constitucionales, mientras en ANSPE no se observan di-
ferencias significativas.

En contraste, una mayoria de las tres poblaciones conocen
los lugares publicos o privados en donde se prestan servicios
de justicia.

Entre 8 y 9 de cada 10 personas conocen los organismos por
los que preguntd la encuesta. Asi mismo, los resultados para la
PG son consistentes con los hallazgos respecto de los espacios ad-
ministrativos mas utilizados: en esta poblacion, un 78% conoce la
existencia de las casas de justicia y un 92% de las inspecciones de
policia. Cerca de nueve de cada diez personas saben de la Fiscalia
y de los juzgados.

Al comparar entre poblaciones, los datos muestran de nuevo
que mientras la PD tiene niveles de conocimiento parecidos a los
de la PG, la poblacion ANSPE muestra consistentemente peores
resultados.

Asi mismo, como con los mecanismos judiciales, la encuesta
muestra que los hombres tienen un mayor nivel de conocimiento
sobre establecimientos de resolucion de conflictos. Pero tal dife-
rencia solo es clara respecto de la PD.

Por ultimo, casi dos tercios de la PG y un poco mas de siete
de cada diez personas de la PD dice saber acerca de los derechos
fundamentales que amparan a los colombianos. Esta proporcién
es sorprendentemente menor para la poblaciéon ANSPE, para la
que solo tres de cada diez personas afirma tener dicho conoci-
miento (tabla 67).

-
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76,0
93,9
92,5
78,1
77,6
84,9
92,0
90,0
85,2
91,8
91,2

88,7
87,3
69,2
70,5
78,1
87,0
82,2
79,8
88,4
87,9

Mujer Hombre
70,3

PD (n=1.100)

Total
73,1
91,2
89,9
73,5
74,0
81,4
89,4
86,0
82,4
90,1
89,5

?
49,0
85,8
83,4
66,8
72,9
76,9
76,5
75.9
64,2
84,4
80,3

ictos!?

51,2
82,8
61,7
70,0
70,9
784
72,4
56,1
80,7
76,8

Mujer Hombre
80,2

ANSPE (n=863)

de confl

Total
50,8
83,3
80,8
62,6
70,5
72,0
78,1
73,0
57,6
81,4
77,4

on

etk

84,7
86,6
76,6
78,1
80,8
87,2
84,4
77,5
91,2
89,2
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87,8
91,0
76,9
777
78,1
86,8
83,9
76,5
92,9
89,4

Mujer Hombre
67,9

PG (n=1.100)

71,4
86,3
88,9
76,8
779
79,4
87,0
84,2
77,0
89,3

Total

Conoce los siguientes espacios de resoluci
Personas que responden “si”’ (en porcentaje)

Comisaria de familia
Defensoria del Pueblo
Inspeccién de trabajo
Inspeccién de policia
Defensoria de ICBF

#k p<0,01; ** p<0,05; * p<0,|

Centro de conciliacion
Consultorio juridico

TABLA 66
Fiscalia
Juzgado
Casa de justicia
Personeria

[3

TABLA 67

Personas que “conocen cuales
son los derechos fundamentales
(en porcentaje)

”»”

Total | Mujer |Hombre
PG (n=1.100)

654 | 670 | 638
ANSPE (n=863)

284 | 293 | 240
PD (n=1.100)

712 | 675 752 e

#E p<0,01; ** p<0,05;* p<0,|

De nuevo, las mujeres de la PD parecen menos informadas
que los hombres.

En resumen, encontramos algunos datos tranquilizadores en
relacién con el conocimiento que tienen las personas de las tres
poblaciones respecto de la accién de tutela y de muchos de los es-
pacios en los que autoridades ptblicas o particulares ofrecen ser-
vicios de justicia. Esto puede ser méds importante que el manejo de
detalles procesales relativos a instituciones juridicas especificas,
siempre que las personas cuenten con una guia adecuada en el
momento de buscar ayuda en estas ventanas institucionales. Los
datos también revelan un menor (0 menos alto) conocimiento de
mecanismos judiciales, organizaciones o derechos fundamenta-
les, tanto entre la poblaciéon ANSPE como entre las mujeres, sobre

todo cuando estas se encuentran en condicién de discapacidad.

Percepcion acerca de la justicia
El altimo tema que analizamos se refiere a la percepcion que so-
bre la justicia tienen las personas encuestadas. Para ello, todos los
encuestados, tuvieran o no necesidades juridicas, respondieron
acerca de su confianza en la justicia, su opinion sobre la accion de
tutela, la agilidad de la justicia, los costos de acceder a ella y su

percepcion en torno a la honestidad de los funcionarios.®

68 Desde luego, la percepcion sobre las autoridades publicas no
es suficiente para evaluar su desempenio. Es posible que algunas au-
toridades tengan multiples problemas en su desempefio, a pesar de
ser percibidas de manera positiva o, al revés, pueden desempenarse

&
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En este apartado analizamos estas percepciones. Ademas,
buscamos detectar si estas cambian dependiendo de si los encues-
tados entraron en contacto o no con autoridades judiciales (en
comparacién con el resto de personas) o con autoridades admi-
nistrativas (en comparacion con los que entraron en contacto con

autoridades judiciales).®

Percepcion general
Tal como lo indican otras encuestas,” la percepcion general de la
justicia se ubica en niveles medios, con grados de popularidad
que no son tan altos como los de algunos actores —piénsese en las
Fuerzas Militares o en los medios de comunicaciéon-, ni tan bajos
como los de otros —como el Congreso o los partidos politicos—."!
Alrededor del 60% de la PG tiene confianza en el sistema judi-
cial.”? La percepcién de quienes responden a preguntas concre-
tas es variada: cerca de la mitad de personas considera que los
funcionarios son honestos o muy honestos, lo que corresponde a

la misma proporcién de quienes consideran que son corruptos o

de manera ejemplar, sin que esto se refleje en la opinién de los ciu-
dadanos. A pesar de lo anterior, esta encuesta investiga acerca de la
percepcion por lo siguiente: la popularidad de una autoridad publica
puede ser importante para la legitimidad con la que cumple sus fun-
ciones. Bajos niveles de respaldo popular a las autoridades judiciales
pueden ser un obstaculo para el cumplimiento de sus funciones —por
ejemplo, la Fiscalia General de la Nacién necesita permanentemente
la colaboracién de los ciudadanos- y para la preservacion misma de
su autonomia.

69 También comparamos entre quienes tuvieron o no contactos.
Para dichos resultados, ver el informe original de La Rota, Lalinde y
Uprimny (2013).

70  Por ejemplo, la encuesta de Gallup (diciembre de 2012) recoge
datos sobre la favorabilidad de algunas instituciones, como la Fis-
calia, el Congreso, las Fuerzas Militares, la Policia, los sindicatos, la
Corte Constitucional, la Contraloria, la Procuraduria y los partidos
politicos.

71  Estas percepciones tienen en cuenta diferencias internas entre
distintas autoridades judiciales. Asi, segin la encuesta Gallup (di-
ciembre de 2012), hasta mitad del afio 2012 la Corte Constitucional
gozaba de niveles de popularidad bastante mas altos que los del resto
de autoridades judiciales, que incluian, de manera genérica “el siste-
ma de justicia”, la Corte Suprema de Justicia y la Fiscalia General de
la Nacion.

72 Aunque las tablas incluyen las categorias de quienes no saben o
no responden, las diferencias son analizadas excluyendo dichas cate-
gorias.

TABLA 68

Percepcion acerca de varios elementos de la administracion de justicia (en porcentaje)
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muy corruptos. Mas de la mitad estima que la justicia es costosa
o muy costosa, mientras que menos de la mitad considera que
es barata o muy barata. Una peor percepcién puede constatarse
respecto de la agilidad de la justicia, pues ocho de cada diez per-
sonas opinan que la justicia es lenta o muy lenta.

Solo la accién de tutela muestra una percepcion claramente
favorable: entre ocho y nueve de cada diez personas tienen una
opinién positiva de esta figura.

A su vez, la percepcidn de las mujeres parece ligeramente me-
jor para varias de las preguntas.

Por su parte, la poblacion ANSPE tiene una percepciéon menos
favorable de la justicia. Una mayor proporcion contesta a las pre-
guntas indicando que no sabe o no responde. Y en comparacion
con la PG, una parte importante de quienes no saben compensa
aquella que otorga una calificacion positiva. Esto sucede con to-
das las preguntas realizadas, salvo para la relativa a la agilidad
de la justicia, para la que la PG y ANSPE tienen la misma percep-
cion, y para la de los costos, que la PG considera mas elevados.

Las diferencias observadas para la PD son mixtas. Al compa-
rar dichas personas con la PG, su confianza en la justicia es mas
alta, y en mayor proporcion estiman que la justicia es agil y que
sus funcionarios son honestos. Pero tienen una percepcion menos
favorable de la accion de tutela. Por su parte, a diferencia de la
PG, las mujeres con discapacidad parecen tener una peor opinion

de los diferentes aspectos de la justicia.

Comparacion entre quienes tuvieron contacto
con autoridades judiciales
Ahora bien, las diferencias de opinién acerca de la justicia pue-
den estar relacionadas con que las personas hayan tenido expe-
riencias con las autoridades judiciales. Esto puede analizarse al
comparar los resultados de quienes reportaron haber acudido a
una autoridad judicial con los de quienes no lo hicieron —grupo
que incluye a las personas que recurrieron a otras autoridades
administrativas o a particulares, y también a quienes tuvieron un
conflicto, pero no buscaron la ayuda de un tercero o simplemente
no reportaron un conflicto.
Las diferencias observadas para la PG no muestran tenden-
cias claras. De una parte, quienes si acudieron a una autoridad

TABLA 69

Percepcion, dependiendo de si tuvo o no contacto
con autoridades judiciales

PG ANSPE PD
Contacto con actor judicial
Si No Si No Si No
n 57 962 103 979 83 914
Ns/Nr 0,00 00 84 156 ®| |8 |04 e
Confianza en el | 11,2 13,9 15,6 11,6 14,4 8,9 setek
sistema de justicia | 2 20,8 244 28,1 24,1 258  |5,3 ‘e
(%) 3 289 383 | 348 375 262 422 ex
4 392 234 *e| 132 113 31,9 23,2 wer
Obinion de accid Ns/Nr 1,0 247 *==[ 296 31,0 163 222 **
pinion de acclon e vorable 703 648 * | 578 57,6 68,9 546 w
de tutela (%) -
Desfavorable 187 105 *[ [26 II5 148 23,2 =
Ns/Nr 55 12,6 ®=[ [12 |14 05 12,1
Asilidad Muy lenta 135 205 *=[ 200 228 362 13,7 wer
gridad Lenta 672 508 | 489 512 439 488
de la justicia (%) =
Agil 13,7 153 192 135 12,2 22,9 *=*
Muy agil 000 08 07 12 72 24 we
Ns/Nr 176 17,9 275 262 168 206
Muy altos 81 10,1 96 10,1 2,1 43
";"S °°S;°S Altos 52,9 33,0 ®| 29,1 263 70 39,8
© acceder Bajos 207 332 | 294 32,1 578 27,0
a la justicia (%)
Muy bajos 000 39 05 29 I58 80
Inexistentes 0,8 1,9 38 2,4 0,5 0,3
Ns/Nr 176 21,9 * | 375 296 * 159 19,7 *
Honestidad Muy honestos 1,4 39 0,2 2,1 8,2 2,5
de funcionarios Honestos 43,1 31,0 *| 288 30,4 52,1 41,6 ex
judiciales (%) Corruptos 312 355 288 330 224 32,5 wrE
Muy corruptos | 6,8 78 4.8 4.8 1,4 3,6

% p<0,01; ** p<0,05; * p<0,|

judicial manifiestan una mejor percepcién general y en mayor
medida consideran que los funcionarios son honestos. Por el con-
trario, reportan una opinién mas desfavorable acerca de la accion
de tutela y en mayor proporcion sefialan que la justicia es lenta

y costosa.”

73 Estoultimo podria ser explicado con el hecho de que el requisito
de la subsidiariedad que hace procedente la accion de tutela resulta
mas dificil de superar para esta poblacion que, en términos generales,
no es vulnerable, luego la prueba de un perjuicio irremediable se
hace mas compleja y, por lo tanto, tales personas se ven obligadas
a prescindir de la tutela y a tramitar sus conflictos por los procesos
ordinarios que suelen ser mucho mas lentos.
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Los datos no muestran diferencias importantes para la pobla-
ciéon ANSPE.

Por su parte, las personas de la PD que acudieron a autori-
dades judiciales tienen una opinién mas favorable de la accién
de tutela, consideran en mayor medida que los costos son bajos
y que los funcionarios son honestos. Pero en mayor proporciéon

estiman que la justicia es lenta.

Comparacion entre autoridades
administrativas y judiciales
Un ultimo andlisis busca diferencias entre las personas que en-
traron en contacto con las autoridades administrativas y las que
lo hicieron con autoridades judiciales. El supuesto detras de esta
comparacion es que las encuestas que miden la percepcion acerca
del funcionamiento de la justicia se refieren a las autoridades ju-
diciales, asi los servicios de justicia sean prestados por otras per-
sonas, incluyendo autoridades administrativas o particulares. De
forma que la percepcién de la calidad de la justicia puede cambiar
cuando los ciudadanos usan los servicios de resolucion de con-
flictos ofrecidos por autoridades administrativas.

Para la PG los datos muestran que las personas que acudie-
ron a autoridades administrativas tienen una peor apreciacion
de los servicios de justicia. Una mayor proporcion de estas per-
sonas expresan bajos niveles de confianza en la justicia, tienen
una opinion desfavorable de la accién de tutela, estiman que la
justicia es muy lenta (en comparacién con solo lenta) y que los
funcionarios son corruptos. De otra parte, quienes acudieron a
autoridades judiciales opinan en mas alta medida que la justicia
es costosa. Pero estos resultados deben ser confirmados con base
en mas evidencia empirica, ya que muchas de las diferencias no
son estadisticamente significativas. La consistencia de estas dife-
rencias sugiere una posible tendencia, sin que sepamos de ma-
nera certera que esta no se debe a la casualidad. A su vez, una
posible asociacidn estadistica puede deberse a que quienes tienen
una opinién desfavorable del poder jurisdiccional tratan de evi-
tar a los jueces e intentan solucionar sus controversias ante otras
autoridades (como las administrativas).

Las diferencias constatadas para la poblacion ANSPE son atin
menos acentuadas. Pero los datos sugieren que las personas de

TABLA 70

Percepcion, dependiendo de si la persona acudié a una autoridad judicial o administrativa
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ANSPE que tuvieron contacto con autoridades administrativas
estiman en mayor proporcidon que la justicia es lenta y costosa,
y que los funcionarios son corruptos. De nuevo, la insuficiencia
de observaciones requiere una confirmacién empirica adicional.
Asi mismo, las diferencias encontradas para la PD permiten
concluir que quienes acudieron a autoridades administrativas
tienen una opinién menos favorable de la justicia, y sefialan en
mayor medida que los costos son altos y que los funcionarios son

corruptos.

Conclusiones acerca

de la percepcion de la justicia

La percepcion acerca de la justicia es poco entusiasta aunque no

desastrosa. A pesar de que alrededor de 60% tiene confianza en la

justicia, existe una opiniéon mayoritariamente negativa acerca de

su poca agilidad y de sus altos costos, una apreciacion dividida

acerca de la honestidad de los funcionarios y una percepcion lige-
ramente favorable de la accién de tutela.

A su vez, ANSPE tiene peores grados de percepcion en todos
los niveles, salvo sobre la agilidad de la justicia para la que no
se observan diferencias, y sobre los costos de la justicia, que a
la PG le parecen mas elevados. Atn mas, la percepcién de la
PD es mas parecida a la de la PG, con algunas leves diferencias,
puesto que su confianza en la justicia es superior y en mayor
medida estima que la justicia es agil y que sus funcionarios son
honestos, pero expresan una percepcién menos favorable de la
accion de tutela.

De lo anterior pueden salir algunas hipotesis que deben estar
sujetas a verificacion: primero, el hecho de acudir a una autori-
dad judicial empeora la percepcion de las personas de diferen-
tes poblaciones, mas que todo en lo relacionado con la lentitud y
los altos costos de la justicia. En cambio, es mas favorable acerca
de la honestidad de los funcionarios, que en términos generales
son percibidos como menos corruptos. También de manera po-
sitiva, la percepcion de la accién de tutela parece mejorar con la
experiencia de haber acudido a una autoridad judicial, sobre todo
cuando se trata de ANSPE y PD.

Por su parte, la experiencia con las autoridades administrati-
vas parece estar asociada con una opinion menos favorable de la
justicia.

Por ultimo, los niveles relativos de personas que no saben
qué responder son claramente distinguibles respecto de algunos
grupos: mujeres, personas que no tuvieron conflicto o contacto
con las autoridades y, por tltimo, personas en extrema pobreza.
Estas caracteristicas pueden interactuar y reforzarse, de tal forma
que las mujeres en extrema pobreza, que no se han acercado a
ninguna autoridad, pueden tener niveles de informacién mucho

menores que los demas grupos poblacionales.

El flujo

de las necesidades juridicas

Como hemos visto, las necesidades juridicas de los colombianos
pueden tomar diferentes caminos y lograr distintos puntos de
llegada. Pero, ;como interpretar toda la informacién que nos pro-
porciona la ENN]J? De una parte, podemos analizar el trayecto
que siguen dichas necesidades juridicas, desde que se reconocen
hasta que eventualmente obtienen una decision. Y, de otra, pode-
mos analizar los obstaculos principales para acceder a la justicia y,
de manera importante, las diferencias entre grupos poblacionales.

Este tltimo apartado hace lo primero. Recordemos la ruta de
necesidades juridicas —los diferentes caminos por los que podian
resolverse, estancarse o quedar insolutas— sefialada en el capitu-
lo 1. Pues bien, aqui aplicamos los resultados de la ENNJ para
darle una respuesta empirica a dicha ruta, examinando, para las
tres poblaciones analizadas, la proporcién de conflictos que van
pasando de etapa a etapa, hasta eventualmente llegar a una reso-
lucidn efectiva. Para esto utilizamos una herramienta ya aplicada
por Dejusticia: la pirdmide de litigiosidad, que como veremos,
describe cémo avanza (o se estanca) el flujo de necesidades juri-
dicas por el sistema de resoluciéon de conflictos.

El segundo tipo de andlisis —los obstaculos de acceso a la jus-
ticia y la comparacién entre grupos-— serd realizado en la ultima
parte de este libro (capitulo 10), donde se integran los resultados
cuantitativos de la presente encuesta con los de la investigacion
cualitativa de profundizacion por grupos. Los mencionados obs-
taculos identificados desde la ENNJ seran enriquecidos por los
hallazgos de los esfuerzos de profundizacién, los cuales a su vez
permitirdn hacer un examen mas detallado de las distinciones en-

tre grupos de personas.

La Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas @
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Piramides de litigiosidad
Esta figura relaciona las necesidades juridicas con los casos que
efectivamente ingresan al sistema judicial y se tramitan a través
de él. Dejusticia ya utilizé dicho concepto en dos ocasiones, anali-
zando datos del DANE de los afios 1997 y 2007.

En la base de la piramide se encuentran los conflictos que me-
recen un tratamiento judicial. Y mas arriba, los asuntos efectiva-
mente tratados por el sistema judicial (grafico 3).

La piramide de litigiosidad distingue los diferentes momentos
en los que las necesidades juridicas van quedando descartadas
del sistema o van avanzando para que respecto de ellas se tomen
decisiones que se cumplan. Primero, una piramide de litigiosi-
dad tedricamente incluye un peldafio en la parte inferior, corres-
pondiente a las necesidades juridicas no reconocidas acerca de
las cuales nos referimos en el capitulo 1. Sin embargo, la ENNJ
no mide las necesidades juridicas no reconocidas ni, por ende,
captura aquellos conflictos que al no ser declarados pasan sin si-
quiera poder surtir un tratamiento judicial. Las cifras de deman-
da potencial subregistran el nivel real de necesidades juridicas
(demanda potencial total), ya que no capturan las situaciones de
dafio que no son percibidas como tales. Para el presente analisis,
la demanda potencial declarada en la encuesta es la base de la pira-
mide —que equivale al 100% de los casos.

Segundo, observamos el momento en el que existe una nece-
sidad juridica declarada y la persona decide acudir o no a algin
servicio de justicia. En caso de hacerlo, la demanda potencial se

convierte en demanda efectiva, al presentarse un requerimien-

74  Tal como lo indicaron Uprimny Yepes, Rodriguez Garavito y
Garcia Villegas (2006), la reconstruccién empirica de la piramide de
litigiosidad permite analizar la manera en que las situaciones poten-
cialmente dafosas se transforman en necesidades juridicas y, a la vez,
en demanda de justicia. Dicho texto se basé en una encuesta realiza-
da por el Consejo Superior de la Judicatura y el DANE en 1997, que
buscd medir la conflictividad y el acceso a la justicia en siete ciudades
colombianas (Consejo Superior de la Judicatura —Sala Administrati-
va— y Departamento Administrativo Nacional de Estadistica 2009).
Posteriormente, La Rota y Uprimny (2013) se fundamentan en los da-
tos de la encuesta de hogares realizada en 2009 por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el Consejo Supe-
rior de la Judicatura en 24 ciudades del pais (Consejo Superior de
la Judicatura y DANE 2009). Para estos parrafos retomamos, incluso
literalmente, los aportes desarrollados en estos dos escritos.

GRAFICO 3

Piramide de litigiosidad

Resolugiones cumplidas

Decision oportuna y Demandas

minimamente satisfactoria resueltas

Demandas atendidas

___________________________ B

NJ presentadas <«—— Demanda efectiva

NJ declaradas Demanda potencial

Base declarada

de la ENNJ

Necesidades juridicas Demanda

to concreto de servicios de justicia. En tercer lugar estd el mo-
mento de entrada al sistema, cuando la persona acude, pero en
el que puede encontrar barreras para efectivamente realizar una
solicitud de servicios juridicos. Este es el momento en el cual se
encuentran la demanda de servicios de justicia y la oferta que
responde a estas necesidades juridicas.

Ahora, es claro que la primera y segunda etapa interacttian, ya
que las dificultades a la entrada constituyen estimulos negativos
para que la persona decida acudir.

Cuarto, observamos la fase de la decision o respuesta juridica,
en la que pueden evidenciarse obstaculos que impiden que esta
sea razonable o que se dé dentro de un margen de tiempo oportu-
no. Dentro de esta etapa incluimos el cumplimiento de la decisién
o el acuerdo.

Los datos para las piramides de litigiosidad en Colombia que
resultan de nuestra encuesta pueden observarse en los graficos 4
a 9. Construimos dos piramides de litigiosidad para cada pobla-
cién encuestada, que miden lo que sucede con todos los conflictos
y con aquellos que fueron calificados como de alta afectacién.

Cada una de las piramides expuestas muestra el niumero de
conflictos que van pasando de un peldafio a otro. En el interior de
la piramide (o al costado izquierdo en su cresta) puede observar-
se la proporcién de conflictos en el escaldn correspondiente, en

comparacién con el total de los conflictos —la base de necesidades

Encuentro entre demanda y
oferta de servicios de justicia

potencial total

-
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juridicas que constituye la demanda potencial declarada—. En la
parte externa derecha sefialamos el nimero de conflictos que van
siendo descartados de la piramide y la proporcién a la que es-
tos equivalen respecto del peldafio inmediatamente inferior —es
decir, aquel universo con que dichos conflictos descartados son
directamente comparables.

Conforme a la encuesta, para algunos de los conflictos repor-

tados se intentd llegar a un acuerdo directo con la otra parte. A las

GRAFICOS 4Y 5

Piramide de litigiosidad
Poblacién general

Demandas resueltas cumplidas * Procesos incumplidos
1,1 millones = 13% 110 mil = 9% de demanda resuelta

Demandas resueltas * Procesos sin resultado
1,2 millones = 15% 1,2 millones = 50% de demanda mantenida

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
2,5 millones = 29% 67 mil = 3% de demanda atendida

Demanda atendida = Demanda negada
2,5 millones = 30% 128 mil = 5% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas = Demanda disuadida
2,6 millones = 32% 3,4 millones = 57% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas = Intento de arreglo directo
5,9 millones = 74% 2,1 millones = 26%

Necesidades juridicas declaradas
8,| millones = 100%

TODOS LOS CONFLICTOS

Demandas resueltas cumplidas = Procesos incumplidos
593 mil = 16% 59 mil = 9% de demanda resuelta

Demandas resueltas = Procesos sin resultado
653 mil = 17% 589 mil = 47% de demanda mantenida

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
1,2 millones = 33% 41 mil = 3% de demanda atendida

Demanda atendida = Demanda negada
1,3 millones = 34% 83 mil = 6% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas = Demanda disuadida
1,4 millones = 36% 1,4 millones = 50% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas * Intento de arreglo directo
2,7 millones = 72% 1,1 millones = 28%

Necesidades juridicas declaradas
3,8 millones = 100%

CONFLICTOS CON ALTA AFECTACION

necesidades juridicas declaradas restamos dichos casos y obtenemos
las necesidades juridicas efectivas, entendiendo que estas compren-
den aquella demanda que los ciudadanos quieren encaminar ha-
cia el sistema judicial.

A su vez, una proporcion de la demanda efectiva es disuadida,
y por ello la demanda presentada resulta mucho menor que aquella.
Por su parte, ciertos casos presentados son inadmitidos o recha-

zados por las autoridades judiciales, que al restarse de la demanda

GRAFICOS 6Y 7
Piramide de litigiosidad
Poblacion en extrema pobreza (ANSPE)

Demandas resueltas cumplidas * Procesos incumplidos
Il mil = 7% 2 mil = 18% de demanda resuelta

Demandas resueltas * Procesos sin resultado
13 mil = 9% I5 mil = 54% de demanda mantenida

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
28 mil = 20% < mil = 3% de demanda atendida

Demanda atendida = Demanda negada
29 mil = 20% 4 mil = 14% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas = Demanda disuadida
34 mil = 24% 84 mil = 71% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas = Otras formas de solucion
118 mil = 81% 27 mil = 19%

Necesidades juridicas declaradas
145 mil = 100%

TODOS LOS CONFLICTOS

Demandas resueltas cumplidas * Procesos incumplidos
7 mil = 8% I mil = 18% de demanda resuelta

* Procesos sin resultado
10 mil = 55% de demanda mantenida

Demandas resueltas
8 mil = 10%

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
19 mil = 23% < mil = 3% de demanda atendida

Demanda atendida * Demanda negada
19 mil = 24% 2 mil = 10% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas = Demanda disuadida
22 mil = 27% 45 mil = 68% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas = Otras formas de solucion
67 mil = 83% 14 mil = 18%

Necesidades juridicas declaradas
82 mil = 100%

CONFLICTOS CON ALTA AFECTACION
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presentada, resultan en la demanda globalmente atendida. Igualmen-
te, durante el proceso la persona puede decidir retirar la deman-
da, lo cual constituye el agregado de procesos retirados y cuya
resta resulta en los casos mantenidos. Finalmente, para muchos de
los procesos mantenidos el aparato de justicia no logra presen-
tar resultados a tiempo, lo cual da lugar a los procesos iniciados
sin resultado y, simultaneamente, hay procesos para los cuales el

sistema logra conseguir una conciliacién o una respuesta oficial,

GRAFICOS 8Y 9

Piramide de litigiosidad
Poblacién en situacién de discapacidad

Demandas resueltas cumplidas = Procesos incumplidos
45 mil = 13% 9 mil = 17% de demanda resuelta

Demandas resueltas * Procesos sin resultado
54 mil = 16% 48 mil = 47% de demanda mantenida

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
102 mil = 30% 2 mil = 5% de demanda atendida

Demanda atendida = Demanda negada
104 mil = 31% 5 mil = 5% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas = Demanda disuadida
109 mil = 32% 162 mil = 60% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas » Otras formas de solucién
271 mil = 81% 66 mil =20%
Necesidades juridicas declaradas
337 mil = 100%
TODOS LOS CONFLICTOS

Demandas resueltas cumplidas * Procesos incumplidos
20 mil = 16% 4 mil = 18% de demanda resuelta

Demandas resueltas * Procesos sin resultado
24 mil = 19% 19 mil = 44% de demanda mantenida

Demanda mantenida\ = Procesos retirados
43 mil = 34% < mil = 2% de demanda atendida

Demanda atendida = Demanda negada
44 mil = 35% I mil = 3% de demanda presentada

Necesidades juridicas presentadas * Demanda disuadida
45 mil = 36% 54 mil = 55% de demanda efectiva

Necesidades juridicas efectivas = Otras formas de solucion
98 mil = 79% 26 mil =21%

Necesidades juridicas declaradas
124 mil = 100%

CONFLICTOS CON ALTA AFECTACION

que llamamos procesos con resultado. De estos tltimos, algunos se
incumplen. Sin ellos, quedan los casos resueltos cumplidos, que
es la caspide de la piramide.

Como observamos, en comparacién con Uprimny Yepes, Ro-
driguez Garavito y Garcia Villegas (2006) y con La Rota y Uprim-
ny (2013), la presente piramide de litigiosidad tiene dos peldafios
adicionales, que fue posible afiadir dado el disefio de la encuesta
que incluy6 preguntas acerca de los casos retirados durante los
procedimientos, y los procesos terminados para los que hubo o
no un cumplimiento de la decision o conciliacion.

Tal vez lo mas notorio de estas piramides es que la proporcién
de necesidades juridicas que son resueltas a través del sistema de
justicia es bajo: 13% de los conflictos para la poblacion general o
con discapacidad, y menos de 10% de los conflictos para la pobla-
cion en pobreza extrema.

Mas insolito atin es que estas proporciones difieren muy poco
al tratarse de conflictos que producen altos niveles de afectacion.
Aunque estos ultimos son los que dejan menos duda sobre la nece-
sidad de un tratamiento judicial, solo son efectivamente resueltas
el 16% de las necesidades de la PG y de la PD, y el 8% de ANSPE.

¢Cuales son los principales cuellos de botella por los cuales las
necesidades juridicas se filtran de esta manera? Identificamos dos
trascendentales. En primer lugar, una buena parte de los casos
estan pendientes, sin que acerca de ellos se observen diferencias
entre los conflictos de alta y baja afectacién. Se encuentran sin
resultado alrededor de la mitad de los conflictos que entraron al
sistema y que no fueron retirados. Esta es una proporcién que
parece alta para el sistema judicial y, ain mas, para las autori-
dades administrativas o para los particulares, quienes en teoria
deberian ser mas agiles.”

El segundo cuello de botella es la demanda disuadida. De los
conflictos para los que no se busca un arreglo directo se presen-

tan al sistema menos de la mitad de los casos. Quedan por fuera

75 La encuesta muestra que una menor proporcion de casos pen-
dientes son de alta o media afectacién (aunque esto es necesario co-
rroborarlo, dado el bajo niumero de observaciones para la poblacion
en extrema pobreza y para la PG). A su vez, los procesos que se tra-
mitan por asuntos penales, como hurtos, tienden a no tener respuesta
en mayor medida, en comparaciéon con los casos de servicios publicos
y familiares.
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cerca de seis de cada diez casos de demanda efectiva entre la PG
y la PD, y mas de siete de cada diez de estos casos en la poblacién
ANSPE. En otras palabras, de la totalidad de necesidades juridi-
cas, las personas se resignan en cuatro de cada diez casos de la
PG, en la mitad de los de la PD y en casi seis de cada diez de los
de la poblacién ANSPE.

Ahora bien, el hecho de que la poblacién renuncie a intentar
hacer algo en muchos conflictos no es necesariamente negativo,
pues puede no valer la pena reaccionar a muchos conflictos que
no ameritan tratamiento judicial. Pero, a partir de las piramides
de litigiosidad expuestas, concluimos que el nivel de renuncia
para los conflictos de alta afectacidon, aunque se reduce en compa-
racion con los de baja o media afectacion, sigue siendo alto: 50%
de la demanda potencial declarada para la PG, 55% para la PD
y 68% para ANSPE. Estas proporciones son notoriamente altas,
considerando que se refieren a conflictos que las mismas perso-
nas califican como de altos niveles de afectacion.

Otro asunto relevante es el de la magnitud del arreglo directo,
que es el primer momento en el que la necesidad juridica puede
solucionarse sin la generacion de costos sociales adicionales. Para
la PG, la proporcion de conflictos en los que se busca un arre-
glo directo es de alrededor de un cuarto (un poco menos de un
tercio para los conflictos de alta afectacion), nivel bastante mas
alto que el encontrado en otras ocasiones,” pero que sigue siendo
mas bajo que en otros paises.” De forma preocupante, los niveles
de busqueda de arreglo directo son menores para la poblacién
ANSPE y PD, con 19% y 20% de los conflictos, respectivamente.
La PG parece contar con una mayor facilidad —;0 con un mas alto

incentivo?- para intentar el arreglo directo.

76  Por ejemplo, las encuestas DANE y CSJ de conflictividad (Con-
sejo Superior de la Judicatura -Sala Administrativa— y Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica 2009) concluyen que el arre-
glo directo no se presenta en mas del 7% de los casos, nivel verdade-
ramente bajo, segtin el analisis de Uprimny Yepes, Rodriguez Gara-
vito y Garcia Villegas (2006).

77  Por ejemplo, en el caso belga citado por Uprimny Yepes, Rodri-
guez Garavito y Garcia Villegas (2006), aproximadamente 40% de la
totalidad de los casos fueron resueltos por negociacion directa sin ne-
cesidad de llegar a la presentacion de una demanda judicial (Wouters
y Van Loon 1991: 36).

Por tltimo, notamos que la poblacién ANSPE muestra niveles
mas bajos de procesos solucionados, no solo por las tres razones
anteriores —sobre todo, por los mayores niveles de disuasién y
los menores niveles de arreglo directo-, sino porque sus casos
son excluidos de otros peldafios de la piramide en mayor medida
que los de las otras dos poblaciones. En comparacién con la PG,
la poblaciéon ANSPE tiene mayores niveles de demandas negadas
(5% vs. 14% de la demanda presentada) y de incumplimiento de las
decisiones (9% vs. 18% de las decisiones o conciliaciones). Aunque
en estos peldafios no sean excluidos muchos casos, la suma de pe-

quenas diferencias puede terminar en distinciones significativas.

Necesidades juridicas insatisfechas
Con base en la piramide de litigiosidad y en combinacién con
algunos otros hallazgos de la ENN]J calculamos el nivel de ne-
cesidades juridicas insatisfechas. Las tablas 71 y 72 muestran los
resultados de este ejercicio, que oscila entre dos limites depen-
diendo de las variables que se utilicen.

En un principio, el nivel de necesidades juridicas insatisfe-
chas podria calcularse al comparar la totalidad de necesidades
juridicas con la totalidad de las que no recibieron respuesta del
sistema judicial o que no se cumplieron —esta es la proporcion de
casos en el tope de la piramide—. Sin embargo, ello no tendria en

cuenta que los conflictos para los que se intenta un arreglo directo

TABLA 71

Necesidades juridicas insatisfechas.
Porcentaje de necesidades juridicas declaradas
que no tienen solucioén satisfactoria

PG ANSPE PD
Procesos sin resolucién cumplida 87 93 87
- Acuerdos directos cumplidos 15 9 8
=NJI| 72 84 79
- Renuncias con satisfaccion* 15 26 23
=NJI 2 56 58 55
- Procesos pendientes que | (a) un afio 8 6 9
han tomado menos de... (b) dos afios 13 8 13
=NJI 3 (a) 48 52 46
=NJI 3 (b) 43 50 42

*Ver anotacién en pie de pagina 78.
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pueden satisfacer las necesidades juridicas, dependiendo de si en
esos intentos se logra un acuerdo y este se cumple. En este caso
consideramos dichas necesidades como satisfechas.

De otra parte, muchos de los conflictos para los que las perso-
nas no hacen nada pueden no ser necesidades juridicas insatisfe-
chas. Dependiendo de los conflictos, estos pueden no ameritar la
intervencion de un tercero, por lo que la decisiéon de “dejar asi”
puede ser razonable y legitima —lo cual es consistente con el he-
cho de que la mayoria de personas que deciden no acudir a un
tercero aducen como razén que no vale la pena hacerlo-. Para
tener en cuenta este fendmeno, nos valemos de la satisfaccién de
las personas que no hicieron nada para solucionar su conflicto.
Asumimos que los casos en los que las personas renunciaron a
hacer algo y quedaron satisfechas con dicha decisiéon no corres-
ponden a necesidades juridicas insatisfechas.””

Adicionalmente, algunos de los procesos para los que no se
habia tomado atin una determinacién en el momento de la en-
cuesta pueden haber durado un tiempo que todavia es pruden-
te. Es decir, solo algunos de los procesos se han demorado tanto
como para ser calificados como necesidades juridicas insatisfe-
chas. Por lo que aqui solo incluimos aquellos que han superado

un margen de tiempo razonable para ser resueltos.

78  Este ultimo calculo tiene problemas. Recuérdese que la unidad
de analisis para la matriz de conflictos se refiere a los conflictos, mien-
tras que la de las variables relativas a la satisfaccién con las diferen-
tes opciones de justicia son las personas, que a su vez, se refieren al
ultimo conflicto que vivieron, por lo que, estrictamente, es distinto
calcular el porcentaje de personas satisfechas con haber renunciado,
de los conflictos respecto de los cuales las personas renunciaron. Por
lo anterior, el porcentaje que se muestra aqui asume que la submues-
tra que responde respecto del tltimo conflicto para el que no hicieron
nada estd satisfecha en la misma medida que todas las personas de la
muestra que vivieron conflictos para los que no hicieron nada.

79  Este supuesto podria cuestionarse bajo el argumento valido de
que la satisfaccion no refleja que, en condiciones menos adversas, las
personas si hubiesen acudido a alguien. Siendo esto cierto, recuérde-
se que la proporcion de personas satisfechas es muy parecida a la de
individuos que volverian a no hacer nada, si se presentara el mismo
conflicto. Esto es valido para la PG y ANSPE, pero no para la PD,
cuyo nivel de personas satisfechas es menor que el de personas que
harian lo mismo, quizas reflejando un alto nivel de pesimismo acerca
de la capacidad del sistema de solucionar satisfactoriamente sus con-
flictos. Esto, sin embargo, no incide en el supuesto discutido.

Sin ignorar que el tiempo que debe razonablemente tardar un
proceso depende de cada caso particular, aqui aplicamos dos es-
tandares: de uno y de dos afios. Esto implica, de una parte, que la
mayoria de casos, incluso si se trata de procesos complejos, debe-
rian tener algun tipo de decision de fondo después de dos anos;
y, de otra, que la gran mayoria de casos que se surten ante auto-
ridades administrativas y particulares deberian haber culminado

en un ano.*

80 La Corte Interamericana de Derechos Humanos, con respaldo
en el articulo 8.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Hu-
manos, ha precisado que un componente del derecho de acceso a la
justicia se refiere a que la solucién de la controversia se produzca en
un tiempo razonable. Para determinar la razonabilidad del plazo, la
Corte ha previsto la necesidad de realizar un test compuesto por tres
elementos: “a) la complejidad del asunto, b) la actividad procesal del
interesado, y c) la conducta de las autoridades judiciales. El Tribunal
considera pertinente precisar, ademas, que en dicho analisis de razo-
nabilidad se debe tomar en cuenta la afectacién generada por la du-
racion del procedimiento en la situacidn juridica de la persona invo-
lucrada en el mismo, considerando, entre otros elementos, la materia
objeto de controversia. Si el paso del tiempo incide de manera rele-
vante en la situacion juridica del individuo, resultara necesario que el
procedimiento corra con mas diligencia a fin de que el caso se resuel-
va en un tiempo breve” (caso Valle Jaramillo y otros vs. Colombia.
Sentencia del 27 de noviembre de 2008). De manera similar, la Corte
Constitucional ha indicado que “la mora judicial o administrativa
que configura vulneracién del derecho fundamental al debido proce-
so0 se caracteriza por: (i) el incumplimiento de los términos sefialados
en la ley para adelantar alguna actuacion por parte del funcionario
competente; (ii) que la mora desborde el concepto de plazo razonable
que involucra analisis sobre la complejidad del asunto, la actividad
procesal del interesado, la conducta de la autoridad competente y el
analisis global de procedimiento; (iii) la falta de motivo o justificacion
razonable en la demora” (Sentencia T-297 de 2006). Ademads, la Corte
Europea de Derechos Humanos ha adoptado criterios analogos para
evaluar si la duracién de un proceso es o no razonable. Tales criterios
responden a la complejidad del caso, a la actuacién desplegada por el
interesado, a la conducta de la autoridad competente y a la situacién
particular en la que se encuentra el interesado. Este tltimo criterio
permite que haya casos prioritarios que ameriten acelerar su tramite.
Ahora, pese a que la Corte Europea no ha sefialado en abstracto tiem-
pos maximos ni minimos para juzgar la razonabilidad de la duracién
de un proceso, bajo el argumento de que cada caso debe ser conside-
rado de manera particular, el andlisis de un gran niimero de casos es
un indicador 1til para lograr un aproximado. Asi pues, un estudio
de European Commission for the Efficiency of Justice (2012) muestra
que, para la Corte Europea, los casos penales que duran mas de cinco
afos suelen ser considerados como una violacién al tiempo razona-
ble, igual que sucede con los casos civiles prioritarios que duran mas
de dos afios, con los casos civiles complejos que duran mas de ocho
afos, con los casos administrativos prioritarios que duran mas de dos
afios o con los casos administrativos complejos que duran mas de
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La aplicacién de estos tres elementos —que se manifiestan
como sustracciones en la tabla 71- resulta en un margen de ne-
cesidades juridicas insatisfechas, que oscila entre dos limites: el
superior excluye de los casos sin resolucién de una autoridad los
conflictos para los que se arreglo directamente y, a su vez, para
los que dicho arreglo se cumplié. Esto equivale al calculo de NJI
1 de 72% del total de necesidades juridicas declaradas para la PG.
Mas abajo, restar los casos para los que las personas quedaron
satisfechas, aunque renunciaran a hacer algo, resulta en una pro-
porcion de NJI 2 de 56% para la misma poblacion. Y para llegar al
limite inferior del margen de necesidades juridicas insatisfechas,
excluimos aquellos casos que todavia estan a tiempo de ser re-
sueltos, obteniendo un nivel NJI 3 de 48% y 43%, dependiendo de
si se aplica el estandar de uno o dos afios, como limite de tiempo
razonable para llegar a una resolucion.

Ofrecemos el margen ilustrado arriba para permitir al lector
incluir o excluir las variables que considere adecuadas. Pero, se-
gun nuestra interpretacion, es preferible no incluir en el calcu-
lo de las necesidades juridicas insatisfechas los casos en los que
las personas renunciaron sin que se causara una insatisfaccion,
o aquellos para los que no ha sucedido una demora irrazonable.
Por lo tanto, consideramos que las necesidades juridicas insatis-
fechas en la Colombia urbana se ubican entre 43% y 48% del total
de las necesidades juridicas declaradas para la poblacion general.
Dicha proporcion se sittia dentro margenes parecidos para la PD,
entre 42% y 46%; y en un nivel levemente superior, entre 50% y
52%, para la poblaciéon ANSPE.

Es decir, alrededor de la mitad de las necesidades juridicas
declaradas en las ciudades grandes y medianas del pais tienen
alguna forma de respuesta adecuada, resultados que distan de
ser 6ptimos bajo un esquema democratico, en el que el acceso a la
justicia es un derecho del cual depende la capacidad de agencia
de las personas para hacer respetar sus demds derechos.

Ahora bien, si a este calculo incluimos aquellas necesidades
para las que las personas quedaron satisfechas resignandose a no

hacer nada (renuncias con satisfaccion en la anterior tabla), tene-

cinco afios. Estos tiempos corresponden a la duracion de procesos de
dos instancias.

TABLA 72

Necesidades juridicas insatisfechas

sin exclusion de renuncia legitima.

Porcentaje de necesidades juridicas declaradas
que no tienen solucidn satisfactoria

PG ANSPE PD
Procesos sin resolucion cumplida 87 93 87
- Acuerdos directos cumplidos 15 9 8
=NJI | 72 84 79
- Procesos pendientes que (a) un afio 8 6 9
han tomado menos de (b) dos afios 13 8 13
=NJI 3 (a) 64 78 70
=NJI 3 (b) 59 76 66

mos que el total de necesidades juridicas aumenta a entre 59% y
64% para la PG, 76% y 78% para ANSPE, y 66% y 70% para la PD
(tabla 72).

Hemos indicado que la resignacion puede ser una reaccién
legitima y esperable para algunas necesidades juridicas, por lo
que probablemente este calculo sobrestima el nivel real de insa-
tisfaccion de necesidades juridicas. Sin embargo, es interesante
observar las diferencias entre poblaciones que produce este nue-
vo analisis; en particular, el aumento de la diferencia de necesida-
des juridicas insatisfechas de ANSPE y de la PD en comparacién
con la PG. Las personas en extrema pobreza y en situacién de
discapacidad reportan una mayor proporciéon de casos para los
cuales renunciaron —y quedaron satisfechas— en comparaciéon con
la poblaciéon general. Por lo que excluir dichos conflictos del cal-
culo de necesidades juridicas insatisfechas puede esconder el he-
cho de que, como analizamos, estas poblaciones tienen una peor
experiencia a lo largo del sistema judicial.

No deja de ser curioso que las personas de ANSPE y PD re-
porten que se resignan de forma satisfactoria en mayor medida.
Aunque sin duda muchos de los casos en los que esto sucedid
son asuntos de legitima renuncia, otros pueden corresponder a
situaciones que han debido ser llevadas al sistema judicial. En di-
chas situaciones, la ausencia de insatisfaccion por la resignacion
podria deberse a las bajas expectativas que tienen algunas de las
personas en situacion de vulnerabilidad.
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TERCERA PARTE

Profundizacion
en seis grupos

Esta parte consta de seis capitulos que ofrecen un
mayor detalle acerca de las necesidades juridicas y los problemas
de acceso a la justicia que experimentan de manera particular las
personas de escasos recursos (capitulo 4), las personas con disca-
pacidad (capitulo 5), las mujeres (capitulo 6), las personas LGBTI
(capitulo 7), los afrocolombianos (capitulo 8) y las victimas del
conflicto armado (capitulo 9).

Como indicamos en el capitulo 2, nos basamos principalmen-
te en un trabajo de campo consistente en entrevistas semiestruc-
turadas y grupos focales, en la literatura y los registros oficiales
acerca del acceso a la justicia de los grupos particulares, y en las
respuestas a derechos de peticion sobre la oferta de justicia y los
esfuerzos publicos dirigidos a mejorar el acceso a la justicia de las
personas de las poblaciones descritas.

Cada uno de los capitulos de la tercera parte examina las necesi-
dades juridicas particulares del grupo poblacional correspondiente
y los obstaculos al acceso a la justicia que de manera despropor-
cionada encuentran las personas de estas poblaciones, los cuales
comprenden las siguientes etapas: (i) acudimiento al sistema judi-
cial, (ii) admision del proceso y (iii) toma de una decisién (o con-
ciliacién) minimamente satisfactoria, oportuna y que se cumpla.

Antes, sin embargo, es necesario hacer una reflexién acerca de
las respuestas a los derechos de peticién sobre oferta institucio-
nal de servicios de justicia. Como mencionamos en el capitulo 2,
una de las estrategias que utilizamos para obtener informacién
sobre la oferta institucional de justicia dirigida a los seis grupos
poblacionales analizados fue acudir, por medio del derecho de
peticion, a la informacion de las mismas autoridades que prestan

servicios de justicia. Como describimos, les enviamos derechos

. . -
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de peticién al Consejo Superior de la Judicatura, a la Fiscalia Ge-
neral de la Nacion (FGN), a la Defensoria del Pueblo, al enton-
ces Ministerio del Interior y de Justicia, al entonces Ministerio
de Proteccidon Social, a la Procuraduria General de la Nacidn, al
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), al Ministerio
de Justicia, a la Policia Nacional, y a las Alcaldias de Barranquilla,
Bogota, Cali y Medellin.

A cada autoridad le solicitamos informacién independiente
para cada grupo poblacional, esencialmente de dos tipos. Pri-
mero, datos cuantitativos de inventario o de flujo acerca de las
solicitudes y de los servicios prestados —en ocasiones, en forma
de actuaciones judiciales— a personas de los grupos poblacionales
correspondientes. Segundo, preguntamos por planes, proyectos
o programas dirigidos a responder a las necesidades juridicas es-
pecificas de las poblaciones mencionadas o a facilitarles el acceso
a la justicia, superando obstaculos que las mismas autoridades
concretamente pudieran encontrar. Sin embargo, las respuestas a
los derechos de peticion fueron decepcionantes.

En relacion con la informacion cuantitativa solicitada, en algu-
nos pocos casos, las autoridades enviaron reportes que aportaran
valor al diagnoéstico. Por ejemplo, la Defensoria del Pueblo con-
tribuyo con algunos datos descriptivos acerca de las quejas pre-
sentadas por las mujeres, las personas con discapacidad y LGBTIL.
Esta informacién es incorporada al analisis de los capitulos 5, 6 y
7. Otro buen ejemplo de informacién valiosa fue la enviada por la
FGN que, con fundamento en el sistema de informacién del Sis-
tema Penal Oral Acusatorio (SPOA), nos proporciono las cifras de
noticias criminales con mujeres victimas de delitos particulares, lo
cual fue muy util para el analisis realizado en el capitulo 6.

Pero la respuesta recurrente a los derechos de peticidn es que
las diferentes autoridades no cuentan con la informacion reque-
rida, generalmente porque sus bases de datos, sistemas de infor-
macién o mecanismos de registro no desagregan de acuerdo con
unas minimas caracteristicas personales de los usuarios o de las
partes. Por ejemplo, a la Procuraduria General de la Nacién le so-
licitamos datos acerca del nimero de quejas disciplinarias contra
miembros de la Policia Nacional por abuso en contra de la pobla-
cion afrocolombiana e indigena. Pero la entidad respondid: “Por
la estructura de nuestros Sistemas de Informacidén, no es posible

establecer la calidad del afectado como lo solicita en su peticién
(afrodescendiente e indigenas)”.!

Ahora, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Ju-
dicatura desde el afio 2008 defini6 como propdsito la aplicacion
de la politica de equidad de género de la Rama,* y uno de los
elementos que compone dicha politica es “la estrategia de esta-
disticas de seguimiento y evaluacion de la politica de género de la
Rama Judicial”.* No obstante, como respuesta a nuestro derecho
de peticién se nos indicé que “a la fecha no se cuenta con un ins-
trumento continuo, que permita medir o monitorear la deman-
da del servicio de justicia por parte de las mujeres”. Es decir, el
Consejo Superior de la Judicatura no tiene informacién acerca del
numero de usuarios de la Rama Judicial que son mujeres (ni de
otro tipo de poblacién).*

En algunos casos, las entidades tienen algunas cifras que, por
su nivel de generalidad o su parcialidad o inconsistencia, son in-
ttiles en el momento de realizar un diagndstico. Por ejemplo, el
Consejo Superior de la Judicatura indica que, con ocasion del di-
sefo de nuevas sedes de despachos penales, ha realizado sondeos
al respecto, encontrando que del total de usuarios, cerca del 3%
se encuentran en condicién de discapacidad; de estos, el 83% son

“minusvalidos en silla de ruedas o muletas”, el 10% son inviden-

1 Procuraduria General de la Nacidn, respuesta a derecho de pe-
ticion, 28 de marzo de 2011.

2 Ver el Acuerdo PSAA08-4552 de 2008 y el Informe al Congre-
so de la Republica 2008-2009 del Consejo Superior de la Judicatura
(2009: 11). Disponible en: http://www.ramajudicial.gov.co/csj_portal/
assets/Presentac%?20_Informe_Congreso.pdf.

3 De acuerdo con lo dispuesto en el informe al Congreso de la Re-
publica 2008-2009 del Consejo Superior de la Judicatura, dentro de la
politica de equidad de género se ha avanzado en el drea estratégica de
estadisticas de seguimiento y evaluacién de la politica de género de la
Rama Judicial (ver Informe al Congreso de la Reptiblica 2008-2009 del
Consejo Superior de la Judicatura 2009: 121).

4  Laobligacion de evaluar y hacer seguimiento a la politica de gé-
nero de la Rama Judicial debe ir mas all4 de la puesta en practica o no
de unos formatos de recoleccién de informacion de casos de violencia
contra la mujer. Es necesario que se haga un control desde la entrada
al sistema de justicia del nimero de mujeres que lo hacen, del tipo de
conflictos que las afectan y de la forma en la que estos son o no resuel-
tos por el aparato de justicia. Parece sorprendente que en Colombia
la entidad encargada de hacer seguimiento de la gestion judicial no
pueda decirnos cudntas mujeres acuden a la justicia y sobre qué tipo
de asuntos lo hacen.
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tes y el 6% son personas de talla baja. Pero no obtuvimos ninguna
explicacién acerca de la naturaleza de los sondeos realizados, su re-
presentatividad o la metodologia utilizada. En consecuencia, unos
datos que parecen interesantes para nuestro ejercicio —por ejemplo,
sugeriria que las personas con discapacidad acuden a juzgados pe-
nales en una menor medida que las demas personas (pues la pro-
porcién de usuarios con discapacidad es menor que la proporcién
de personas con discapacidad en el pais)- acaban siendo imposi-
bles de utilizar por unas minimas y basicas dudas técnicas.?

También algunas autoridades enviaron informacién acerca
de unidades especificas que excepcionalmente si miden los casos
que corresponden a personas de una u otra poblacién. Pero nor-
malmente dicha informacién era tan parcial y desarticulada (por
ejemplo, expuesta con referencia a universos incomparables), que
ni siquiera da una idea aproximada de las proporciones de usua-
rios que pertenecen a uno u otro grupo poblacional. Asi, la FGN
envio algunos datos acerca de los casos de afrocolombianos que
aparecen en el SPOA: 143 corresponden a victimas y 61 a indicia-
dos. Entre los datos sobre victimas, sobresalen los de la seccional
de Buga, con un total de 76 victimas afro, 69 de ellas de desapa-
ricién forzada por hechos ocurridos en su mayoria entre 2007 y
2010. Respecto de los indiciados, resalta que 23 de la seccional de
Quibdé son por diferentes delitos. Como se observa, estos datos
son altamente dispersos, se refieren solo a algunos lugares y ni
siquiera cuentan con universos respecto de los cuales obtener las
proporciones de casos que se refieren a afrocolombianos.

Otro buen ejemplo es el de la informacién solicitada al Mi-
nisterio del Interior y de Justicia. acerca de personas de diferen-
tes grupos poblacionales. Dicha entidad respondié que dentro
del sistema de informacion del Programa Nacional de Casas de
Justicia “no se incluy6 un item relacionado con la prestacion de

servicios especificamente a personas discapacitadas”.® Pero el Mi-

5  Para el caso expuesto acerca de las personas con discapacidad,
contactamos al personal de la oficina de estadistica de la Sala Ad-
ministrativa del Consejo Superior, intentando tener mas informacién
acerca de los datos mencionados. Sin embargo, ninguna de las perso-
nas con quienes hablamos sabia de los origenes o de las mas basicas
caracteristicas de la medicién (qué instalaciones, qué momentos ha-
bian cubierto o respecto de qué universos).

6  Ministerio del Interior y de Justicia, respuesta a derecho de pe-

nisterio hizo el esfuerzo de solicitar la informacién a cada una de
las casas de justicia que hacen parte del sistema, concluyendo que
“so6lo excepcionalmente algunas de estas por iniciativa propia
han llevado algtn tipo registro, parcializado”.” Pues bien, cinco
casas de justicia enviaron informacién de usuarios en condicién
de discapacidad, normalmente expuesta en cifras nominales, re-
feridas a algunos momentos y respecto de algunos servicios espe-
cificos. La iniciativa de obtener algunos datos acerca de este tipo
de usuarios es meritoria, pero estos no permiten sacar ninguna
conclusion generalizable o comparable acerca de las personas con
discapacidad que acuden a las casas de justicia.

En conclusién, es un factor preocupante que las autoridades
no tengan unos datos minimos de la demanda presentada o de
los servicios ofrecidos a personas de diferentes grupos vulnera-
bles. Al menos respecto de algunos de estos grupos, esta omision
del Estado colombiano puede constituir un incumplimiento de
las obligaciones internacionales.® Pero tal vez el mayor problema
es que la ausencia de datos impide desarrollar adecuadamente
una politica publica que enfrente los obstaculos en el acceso a la
justicia de estas poblaciones. Tampoco es posible identificar pro-
blemas o formular soluciones adecuadamente si no se conoce con
precision la situacién actual de la oferta y la demanda efectiva de
servicios de justicia, y el nimero y la forma en que las poblacio-
nes en situacién de vulnerabilidad acuden a las autoridades para
la resolucion de sus conflictos.

Algo parecido sucede con las respuestas de las entidades pu-
blicas acerca de las politicas, programas o proyectos tendientes a
facilitar el acceso a la justicia de las personas integrantes de los
grupos poblacionales bajo estudio. Casi todas las respuestas rea-
lizan un retrato general de esfuerzos publicos, describiendo unas
finalidades —y, en el mejor de los casos, unas actuaciones gené-

ricas— dirigidas a satisfacer obligaciones de enfoque diferencial.

ticién, 30 de septiembre de 2010.
7 Ibid.

8 Asi, el art. 31 de la Convencion sobre los Derechos de las Perso-
nas con Discapacidad sefiala que “[I]os Estados Partes recopilaran in-
formacién adecuada, incluidos datos estadisticos y de investigacion,
que les permita formular y aplicar politicas, a fin de dar efecto a la
presente Convencién”.
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Pero no aportan ningun detalle que permita concluir que estos
esfuerzos si existen o como se estan cumpliendo —a pesar de que
en los derechos de peticién solicitamos informaciéon detallada
de los programas—. La gran mayoria de respuestas no aporta in-
formacién acerca de los mecanismos especificos de intervencion
utilizados, los margenes de tiempo de los esfuerzos puiblicos, su
cronograma, los lugares en donde se aplican, ni las tareas espe-
cificas que se tienen planeadas o que se han concluido. Un buen
ejemplo de esto es la respuesta de la Fiscalia General de la Nacién
sobre las intervenciones orientadas a superar los obstaculos en el
acceso a la justicia de los pueblos indigenas, que se limita a la des-
cripcién del “Programa Integral de Accién para la Defensa de los
Derechos Fundamentales de los Pueblos Indigenas y Afrodescen-
dientes, cuya finalidad es la bisqueda de la verdad en la procura
de obtener justicia con dignidad, a través de una investigacién
seria y efectiva de las conductas delictivas, vulneratorias de los
derechos de estos pueblos”.’

Otro ejemplo de respuesta que vale la pena analizar es la in-
formacién —comparativamente mas especifica que la generalidad
de respuestas— aportada por el Consejo Superior de la Judicatura
acerca de las adecuaciones a la infraestructura para la PD, las cua-
les han sido realizadas “siguiendo con los criterios de graduali-
dad en atencion a las restricciones de cardcter presupuestal (1) en
ciudades con mayor demanda de Justicia, (2) en servicios nuevos
como el Sistema Penal Acusatorio, y Sistema de Responsabilidad
Penal para Adolescentes, y (3) en todos los nuevos disefios”. La
Sala Administrativa afirma que para mejorar el acceso de perso-
nas en silla de ruedas o muletas, en la mayoria de palacios de jus-
ticia y sedes de despachos judiciales se han adecuado rampas de
ingreso a las edificaciones, servicios sanitarios, y la ubicacién y el
sentido para abrir las puertas. Para mejorar el acceso de personas
invidentes, “en algunas” nuevas adecuaciones se ha incorporado
una sefializacion con lenguaje braille. Y para mejorar el acceso de
personas de talla pequefia “se vienen adecuando” ventanillas y

servicios sanitarios acordes a su tamarno.

9  Fiscalia General de la Nacién, respuesta a derecho de peticion,
2012.

No obstante, no se sefiala ningtn lugar especifico en donde
esto haya sucedido. Y, peor aun, cierta informacién publica con-
tradice directamente las afirmaciones de la Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura. Un ejemplo de esto es la ac-
cién de tutela fallada por la Corte Constitucional en 2011, donde
se reconoce que el complejo judicial de Paloquemao, uno de los
mas importantes del pais, no cuenta con las minimas adecuacio-
nes de infraestructura para facilitar la movilidad de las personas
con restricciones para caminar y subir escaleras.'

En conclusidn, el nivel de generalidad de la informacién alle-
gada por las diferentes autoridades que proveen servicios de jus-
ticia impide evaluar la respuesta de estas entidades en términos
de planes y de politicas ptblicas, y no aporta suficientes datos
para examinar si estos esfuerzos publicos son suficientes, perti-
nentes o efectivos, ni si en la realidad estan siendo aplicados y
ejecutados.

La excepcion a esta situacion son las politicas dirigidas a la
proteccion de los derechos de las mujeres, lo cual podria ser con-
secuencia de la presidn politica mas clara que proviene de las
organizaciones de derechos de las mujeres. La descripcion de di-
chos programas tiene claramente una mayor especificidad. Asi,
el Consejo Superior de la Judicatura indica que para cumplir los
propésitos de equidad de género'! realizé varias acciones, que in-
cluyen (i) la creacion de la Comisién Nacional de Género de la
Rama Judicial, (ii) el envio de algunos funcionarios en pasantias
internacionales, (iii) la realizacion de programas o modulos de
formacién sobre perspectiva de género en la administracion de
justicia, y (iv) la practica de talleres dirigidos a los relatores de

altas cortes para difundir la jurisprudencia de género.*

10  Ver la Sentencia T-553 de 2011.

11  Definidos en el Acuerdo PSAA08-4552 de 2008 de la siguiente
manera: “(1) Promover la igualdad de oportunidades entre mujeres
y hombres y la no discriminacién por género en las decisiones judi-
ciales, en el servicio publico de la administracién de justicia, y en el
funcionamiento interno de la Rama Judicial. (2) Integrar a la mision,
la visién y los objetivos institucionales asi como a los procesos de
planificacion estratégica y los planes anuales operativos, la perspecti-
va de género y el principio de la no discriminacién. (3) Implementar
acciones con el fin de eliminar las desigualdades existentes entre los
servidores y las servidoras judiciales”.

12 Ver Consejo Superior de la Judicatura, Sala Administrativa, res-
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Sin embargo, estas menciones siguen siendo muy vagas en el
momento de describir la forma en que las actuaciones descritas
tienen como consecuencia la garantia y el mejoramiento del acce-
so a la justicia de las mujeres. Se trata de una informacién general
que no permite concluir con certeza si se ha avanzado en el cum-
plimiento de la referida politica de equidad de género. Y, como
veremos en el capitulo 6, varios funcionarios judiciales siguen ac-
tuando de manera abiertamente sesgada en casos de agresiones
contra las mujeres.

Igualmente, la Fiscalia ha formulado una politica dirigida a
prestar una mejor atencién a las victimas de abuso sexual y vio-
lencia intrafamiliar, la cual se concretd en los centros de atencidén
e investigacién integral a las victimas de delitos sexuales (Cai-
vas) y en los centros de atencién e investigacion integral contra
la violencia intrafamiliar (Cavif). El objetivo de estos modelos es
simplificar los tramites y gestiones, optimizando los recursos hu-
manos y econdmicos, evitando el maltrato institucional o la do-
ble victimizacion, especialmente con los nifos, las nifias, adoles-
centes y mujeres victimas de estos delitos. La Fiscalia sefiala que
existen unos protocolos estandarizados a nivel nacional que han
de aplicar los Caivas y los Cavif, que describen paso a paso las
actividades que debe realizar el servidor o funcionario, los res-
ponsables de ejecutarlas y la forma como se registra cada una de
ellas. Sin embargo, la FGN no da cuenta de los sistemas de mo-
nitoreo de la implementacién y la ejecucion de estos programas,
ni la evaluacién del impacto de los mismos. De forma tal que,
aunque percibimos que en efecto hay una politica concreta que
ha sido formulada e implementada, no existe informacién para
saber si esta se aplica en la realidad y si los protocolos menciona-
dos son exitosos. En todo caso, la existencia de estos protocolos
debe contrastarse con las experiencias recogidas en el capitulo 6
acerca de los obstaculos que encuentran las mujeres victimas en
el momento de intentar acceder a la FGN.

También, la Defensoria del Pueblo ha adelantado acciones ten-
dientes a identificar los obstaculos para que mujeres, nifias y jo-
venes accedan a la justicia en condiciones de igualdad. Ha hecho
un acompafamiento directo de ciertos casos, que incluye (i) pro-

puesta a derecho de peticion, 7 de febrero de 2011.

gramas de promocion de los derechos sexuales y reproductivos
de las mujeres victimas de desplazamiento forzado con énfasis en
violencia intrafamiliar y sexual, y (ii) acompafiamiento psicoso-
cial y juridico piloto en casos de violencia basada en el género.*

Finalmente, de las alcaldias consultadas a través de derecho
de peticién, solo dos de ellas mencionaron algunos planes o pro-
gramas adoptados y dirigidos a promover y facilitar el acceso a
la justicia de las mujeres. Por un lado, la Alcaldia de Medellin
sefala que dentro de las acciones que ha adoptado en este sentido
se encuentra (i) la conformacién de los “mascercas”, las casas de
Gobierno y la Unidad Permanente de Servicios de Justicia (UPJ),
despachos donde se descentraliza la administracién municipal,
ubicados en lugares estratégicos de la ciudad, de facil acceso para
las comunidades, que se mantienen en proceso de descongestion
permanente, lo que hace posible que las citas asignadas tengan
términos no mayores a diez dias habiles; y (ii) la creacion de la Se-
cretaria de las Mujeres, entidad que trabaja en la caracterizacion
de la situacién social de las mujeres en la ciudad de Medellin,
entre otros asuntos.

A su vez, la Alcaldia de Bogota cuenta con 31 comisarias de
familia para toda la ciudad, de las cuales dos son comisarias mo-
viles, destinadas a atender a la poblacién ubicada en territorios
de dificil arribo y a garantizar el acceso a la justicia familiar.”
También ha desarrollado el programa de Casas de Igualdad de
Oportunidades de la ciudad, creadas para difundir y promover

las experiencias, saberes, necesidades e intereses de las mujeres.’

13 Los resultados de esa prueba se encuentran en un informe de la
Delegada para la Mujer, la Juventud y Nifiez sobre los obstaculos que
las mujeres enfrentan en el acceso a la justicia y sobre las acciones de
incidencia en la reglamentacion de la Ley de Victimas, que incluye un
conjunto de recomendaciones.

14 Ver Alcaldia Mayor de Bogota, respuesta a derecho de peticion,
18 de febrero de 2011.

15 Enuna visita realizada por nosotros a una de las Casas de Igual-
dad de Oportunidades de la ciudad encontramos que dentro de estas
entidades se presta un servicio de asesoria a las mujeres victimas de
violencia por parte de abogadas especializadas (llamadas jurisgene-
ristas). En la mayoria de los casos, segtin nos sefial la coordinadora
de la casa matriz que visitamos, la asesoria consiste en escuchar a la
mujer, identificar los elementos que componen su conflicto y remitir-
la a la entidad competente, por lo general a las comisarias de familia
por tratarse de casos de violencia intrafamiliar.
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Capitulo 4.
Personas economicamente
vulnerables

Las necesidades juridicas y el acceso a la justicia de las
personas con dificultades econémicas son tal vez los aspectos en
los que mas se detiene el andlisis cuantitativo de la ENNJ. El ca-
pitulo 3 examina la circunstancia de que dicha poblacién —la po-
blacion en extrema pobreza, segtin los registros de ANSPE, y las
personas con carencias socioecondmicas, segtin el estrato de su
vivienda, su ingreso mensual y su educacion- tiene necesidades
juridicas ligeramente diferentes pero, sobre todo, enfrenta des-
ventajas importantes al intentar acceder y obtener un resultado
satisfactorio del sistema de justicia.

En este capitulo profundizamos acerca de las diferencias en
las necesidades juridicas y los obstaculos de estas personas para
acceder a la justicia. Siguiendo lo descrito en el capitulo 3 y como
se hara en los cinco siguientes, nos basamos en los documentos
y datos publicos existentes que caracterizan la situacion de las
personas pobres; en una serie de grupos focales y entrevistas se-
miestructuradas, en las que intentamos entrar en el detalle de las
necesidades juridicas y de los retos para decidir acudir a la justi-
cia, efectivamente acceder a ella y lograr resultados satisfactorios;
y en el trabajo de campo realizado en consultorios juridicos y ca-
sas de justicia en Bogota, Cali y Medellin.

En primer lugar, revisamos la literatura existente en torno a la
caracterizaciéon de la poblaciéon de personas de escasos recursos
en Colombia y especificamente respecto de su situaciéon de acceso
a la justicia.

En cuanto al primer aspecto, nos limitamos a hacer referencia a
los documentos y datos oficiales presentados por el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y por el Departa-

mento Nacional de Planeacién (DNP), sin profundizar en la discu-
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sion acerca de la definicion de la pobreza y las metodologias para
su medicién, lo cual desborda el objetivo del presente libro.

En cuanto al segundo aspecto, revisamos la investigacién de
Fedesarrollo (Castro y Olivera 2008i), que realizé en 2008 una
prueba piloto de encuesta de necesidades insatisfechas de reso-
lucién de conflictos en Bucaramanga (Santander), Buenaventura
(Valle del Cauca) y Ciénaga (Magdalena) con 600 familias, y que
compara las necesidades de resolucién de conflictos de los hoga-
res sin necesidades basicas insatisfechas (NBI), con una NBI y con
mas de una NBL'

Por otro lado, la Corporacién Excelencia en la Justicia (2010)
llevé a cabo un estudio sobre necesidades juridicas insatisfechas
en Armenia (Quindio) y Chia (Cundinamarca) con enfoque en la
poblacién vulnerable que consultamos. Realizé encuestas a un
total de 550 personas mayores de edad, residentes en esos muni-
cipios (272 en Armenia y 278 en Chia), de estratos 1 y 2 (con un
grupo de control de estrato 3 y poblacién rural).

Asimismo, la Corporacién Excelencia en la Justicia (2012) ade-
lant6 otro estudio al que también acudimos, en el que analizd
las necesidades juridicas insatisfechas en los municipios de Cali,
Pereira y Apartado, en donde encuestd a 1.036 personas (570 en
Cali, 265 en Pereira y 201 en Apartado) de estratos 1,2y 3.

También hicimos tres grupos focales? en los que investigamos
acerca de los principales conflictos que afectan a las personas de
escasos recursos y que ellas consideran que requeririan la inter-
vencidén del Estado para su resolucidn, los principales obstaculos
que deben enfrentar en el momento de acudir a la administracion
de justicia y su percepcién acerca del aparato judicial colombia-
no. Del mismo modo, entrevistamos a personas relacionadas di-
rectamente con el acceso a la justicia de la poblaciéon de escasos
recursos. Este es el caso de coordinadores de casas de justicia en

diferentes ciudades del pais —ubicadas en barrios deprimidos y

1 El dato de NBI para cada uno de los hogares encuestados se
construyo con los resultados de los cinco componentes de este indi-
cador: hogares en viviendas inadecuadas, sin servicios basicos, con
hacinamiento critico, con alta dependencia econémica y con ausen-
tismo escolar (Castro y Olivera 2008i: 18-19).

2 Talleres de investigacion realizados en Cartagena (Bolivar), el
24 de septiembre de 2010; en Bogota, el 26 de octubre de 2010; y en
Medellin (Antioquia), el 28 de julio de 2011.

con un alto nivel de pobreza—, de funcionarios judiciales y de

miembros de consultorios juridicos.?

:Quiénes son las personas

de escasos recursos?

Sin entrar en los debates acerca de las diferentes maneras de me-
dir la pobreza, a partir de las cifras oficiales sabemos hoy que
alrededor de un tercio de la poblacién vive en una situacion de
pobreza y que cerca de un décimo de la misma sufre una condi-
cion de extrema pobreza.* También es claro que la incidencia de
la pobreza o la pobreza extrema es mas aguda en los sectores ru-
rales que en los urbanos,’ y que existen diferencias muy marcadas

entre municipios.®

3 Entrevistas con coordinadores de casas de justicia en diferentes
ciudades del pais: Bogota (Ciudad Bolivar), 16 de mayo de 2011;
Cali (Siloé), 18 de febrero de 2011; Medellin (Comuna 13 y Villa del
Socorro), 28 de abril y 29 de julio de 2011.

4 Ver, por ejemplo, el Indice de Pobreza Multidimensional, que
incluye multiples dimensiones y variables de la cotidianeidad de
los hogares actualizado a 2011 por el DNP. Disponible en: https://
www.dnp.gov.co/LinkClick.aspx?fileticket=2pKPGUGUsSg%3d &ta
bid=1370. Ver también los datos provenientes de la Mision para el
Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad (Mesep),
en los cuales se efectud el empalme de las series (2002 a 2005) para
responder al cambio metodoldgico ocurrido al pasar de la Encues-
ta Continua de Hogares a la Gran Encuesta Integrada de Hogares
(segundo semestre de 2006) (Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica y Departamento Nacional de Planeacién, Misién para
el Empalme de las Series de Empleo, Pobreza y Desigualdad, Bole-
tin de Prensa: DNP presenté nuevas metodologias para medir la pobreza,
12 de septiembre de 2011). Disponible en: http://www.dnp.gov.co/
LinkClick.aspx?fileticket=X24tYDEvG-1%3Dé&tabid=1157. Ver Cepal
(2010).

5  En 2011, el IPM era de 53% en los sectores rurales en compara-
ci6én con 23% en los urbanos. A su vez, la incidencia de la pobreza y la
pobreza extrema es menos marcada en las cabeceras municipales que
en el resto del territorio. De acuerdo con las estimaciones realizadas
por la Mesep, en el afio 2010 el 33% de la poblacion en la cabecera se
encontraba en situacién de pobreza, en comparacién con un 50,3% en
el resto del territorio, y lo mismo ocurre respecto de la pobreza extre-
ma (8,1% vs. 25,5%). Disponible en: http://www.banrep.gov.co/docu-
mentos/conferencias/Medellin/2011/presentaci%F3n%20Pobreza %20
Monetaria%20en%20Colombia%20%20CarlosEduardoVelez.pdf.

6  En 2011, el IPM para Bogota era de 13%, en tanto para la region
Atlantica era de 45%. A su vez, en el afio 2009, entre las 13 principa-
les cabeceras municipales analizadas por la Mesep, Bucaramanga y
Bogota presentaron los menores indices de pobreza (18,5% y 22%,
respectivamente) y de pobreza extrema (2,2% y 4,1%, respectiva-
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Igualmente, sabemos que, en comparacién con los hogares
que no son pobres, los de escasos recursos tienen mas personas,”
acceden menos a la educacion,® y tienen menores tasas de parti-
cipacién laboral —en especial, las mujeres cabeza de familia—’ y
mayores tasas de desempleo.'

Como veremos, estos factores impactan el presente diagnos-
tico, tanto en relacién con el tipo de necesidades juridicas que
tienen las personas de escasos recursos como en la manera en que

pueden reaccionar frente a dichas necesidades.

Necesidades juridicas
De la ENNJ concluimos que existen algunas diferencias en las ne-
cesidades juridicas que en mayor medida afectan a las personas
en pobreza extrema, en comparacion con la poblacién general. En
concreto, alrededor de uno de cada diez conflictos de la poblacion
ANSPE corresponde al desplazamiento forzado o a la desapari-
cion de un familiar, mientras que en la PG se presentan en uno de
cada cien conflictos. En el mismo sentido, las lesiones personales
o el homicidio de un familiar representan uno de cada veinte con-
flictos en la poblaciéon ANSPE, en comparacion con uno de cada

cincuenta conflictos para la PG.

mente), mientras que Manizales fue la ciudad con mayores indices
de pobreza (45%) y de pobreza extrema (11%) (DANE, Boletin Censo
general 2005 — Necesidades Bdsicas Insatisfechas 2005: 4). Disponible en:
http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol
_nbi_censo_2005.pdf.

7 De acuerdo con la Cepal (2010), los hogares urbanos pobres es-
tan compuestos en promedio por 4,2 personas, mientras que los no
pobres, por 2,7 (Comisién Econdémica para América Latina y el Cari-
be 2010). Ver ademas Lépez Castafio y Nufiez Méndez (2007: 65).

8  Deacuerdo con las estimaciones de la Cepal (2010), dentro de los
grupos de edad 13-19 y 20-24, las personas mas pobres acceden menos
a servicios de educacion (72% y 16%) que los mas ricos (86% y 55%).

9  Segun Pineda y Acosta (2009: 23), la tasa de participacion de
hombres y de mujeres pobres fue 67 y 46, respectivamente, mucho
menor que la de quintiles altos (72 y 54). Ademas, es significativa-
mente menor la tasa de participacién de las mujeres mas pobres
(quintil 1) en comparacién con el resto, lo que se hace evidente en la
diferencia entre la brecha de participacion entre hombres y mujeres,
que se reduce en la medida en que se avanza en los quintiles de ingre-
50 (en 2008, pasa de 21 en el quintil 1 a 18 en el quintil 5).

10 Loépez (2009) muestra que la tasa de desempleo en las cabeceras
municipales en los afios 2007 y 2008 fue mayor (29%) en la poblacién
mas pobre que en los quintiles mas altos (6,3%).

En este capitulo hacemos una profundizacién de estos ha-
llazgos, acudiendo a nuestra indagacién sobre situaciones con-
tenciosas concretas, a partir de los conflictos que las personas de
escasos recursos llevan ante consultorios juridicos" y casas de
justicia,”? y de las entrevistas semiestructuradas y los grupos fo-
cales realizados.

Clasificamos las necesidades juridicas de las personas en si-
tuacién de pobreza, segtin las siguientes dimensiones: familiar,

vivienda, salud, laboral y comisién de delitos o victimizacién.

Familiar
Las necesidades juridicas en la dimensién familiar corresponden

a todos los conflictos que suceden dentro de la familia y entre sus

11  Los consultorios juridicos de las facultades de derecho en Co-
lombia estan regulados en sus competencias por la Ley 583 de 2000.
De acuerdo con el art. 1° de la mencionada norma, “las facultades de
derecho oficialmente reconocidas organizaran, con los alumnos de
los dos (2) ultimos afios lectivos, consultorios juridicos cuyo funcio-
namiento requerira aprobacion del respectivo Tribunal Superior de
Distrito Judicial, a solicitud de la facultad interesada. Los estudian-
tes adscritos a los consultorios juridicos de las facultades de derecho,
son abogados de pobres y como tales deberan verificar la capacidad
econdmica de los usuarios. Los estudiantes, mientras pertenezcan a
dichos consultorios, podran litigar en causa ajena en los siguientes
asuntos, actuando como abogados de pobres: 1. En los procesos pena-
les de que conocen los jueces municipales. 2. En los procesos penales
de competencia de la jurisdiccién ordinaria, como representantes de
la parte civil. 3. De oficio, en los procesos penales como voceros o de-
fensores en audiencia. 4. En los procesos laborales, en que la cuantia
de la pretension no exceda de 20 salarios minimos legales mensua-
les vigentes y en las diligencias administrativas de conciliacién en
materia laboral. 5. En los procesos civiles de que conocen los jueces
municipales en tnica instancia. 6. En los procesos de alimentos que
se adelanten ante los jueces de familia. 7. De oficio, en los procesos
disciplinarios de competencia de las personerias municipales y la
Procuraduria General de la Nacién. 8. De oficio, en los procesos de
responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias munici-
pales, distritales, departamentales y General de la Republica. 9. De
oficio, en los procesos administrativos de caracter sancionatorio que
adelanten las autoridades administrativas, los organismos de control
y las entidades constitucionales autonomas”.

12 De acuerdo con el Decreto 1477 de 2000, las casas de justicia son
“centros multiagenciales de informacion, orientacién, referencia y
prestacion de servicios de resolucion de conflictos, donde se aplican y
ejecutan mecanismos de justicia formal y no formal. Con ellas se pre-
tende acercar la justicia al ciudadano orientdandolo sobre sus derechos,
previniendo el delito, luchando contra la impunidad, facilitandole el
uso de los servicios de justicia formal y promocionando la utilizacién
de mecanismos alternativos de resolucion de conflictos” (art. 2°).

"
®

5

Personas economicamente vulnerables


http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol_nbi_censo_2005.pdf
http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/boletines/censo/Bol_nbi_censo_2005.pdf

...
®
=)}

Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny

miembros, que requieren la potencial intervencién de un tercero
para su resolucién.

De acuerdo con la informacién suministrada por la Casa de
Justicia de Ciudad Bolivar" en 2010, los principales conflictos que
ingresan a ese espacio son los relacionados con el &mbito familiar
-seguin el coordinador de la Casa, alrededor de cuatro quintos de
los casos—. La mayoria de estos, segiin un diagnoéstico de la mis-
ma coordinacién, son los de violencia intrafamiliar, inasistencia
alimentaria y custodia de los hijos (Quintero 2010: 15y ss.).

Esta informacion acerca de la situacion de las personas de es-
casos recursos en Bogota es confirmada por los datos con los que
cuenta el Consultorio Juridico de la Universidad de los Andes.
Del total de casos recibidos en dicho centro, la mayoria (el 35%)
corresponden a conflictos relacionados con la dimension familiar.
Dentro de estos prevalecen los casos de fijacién de cuota alimen-
taria de los hijos, inasistencia alimentaria y divorcio."

Adicionalmente, de acuerdo con la informacién recogida en
las casas de justicia de barrios especialmente deprimidos en Cali
y Medellin, la inasistencia alimentaria y la fijacién de cuota ali-
mentaria son las razones mas comunes por las que las personas
acuden a esas entidades. Es asi como oimos regularmente (en los
grupos focales y por parte de los coordinadores de las casas de
justicia) casos como el siguiente, para el cual las personas en si-

tuacién de pobreza requieren la intervencion del Estado: “Mi hija

13 La localidad de Ciudad Bolivar, de acuerdo con la tltima en-
cuesta de calidad de vida realizada en Bogota con informacién por
localidades, es la segunda (la primera es la localidad de Sumapaz)
con mayor porcentaje de personas con NBI (hogares pobres: 13,9% y
hogares en miseria: 3,2%) (Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica, Encuesta calidad de vida Bogota 2007: 37). Disponible
en: http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/
ecvb/ECVB_07.pdf. Dentro de la base de datos revisada, el 91% co-
rresponde a personas que viven en estratos 1y 2.

14  En relaciéon con el caso de la inasistencia alimentaria, vale la
pena sefalar que, de acuerdo con los resultados obtenidos en un es-
tudio realizado por Dejusticia acerca de este delito, la percepcion de
los funcionarios judiciales esta en linea con los datos expuestos. Es
asi como, segun los jueces, fiscales y defensores de familia entrevis-
tados en la investigacion, los casos de inasistencia alimentaria se ca-
racterizan por afectar especialmente a personas de escasos recursos.
Tanto las madres que denuncian como los padres que incumplen con
la obligacion con los menores son personas con dificultades econdmi-
cas, lo que las motiva a llevar este conflicto ante el sistema de justicia,
con la esperanza de una resolucion (Bernal y La Rota 2012).

vivia en unioén libre con un muchacho, ella fue al ICBF para que
pasara la plata a los hijos y por ahi 2 o 3 semanas le dio una mise-
ria, ella volvié al ICBF y le dijeron que tenia que ir a la Fiscalia”."®

Este caso refleja el tipo de conflictos alrededor de la inasis-
tencia alimentaria descritos por multiples personas en situacién
de pobreza que entrevistamos. Son casos en los que la mujer (en
varias situaciones nos hablaron de mujeres jévenes) se encuentra
en una situacién econdmica en la que requiere el apoyo del padre
de sus hijos para su sostenimiento y que recibe por lo general
una respuesta insuficiente, ya sea porque el monto de dinero que
obtiene es muy bajo o porque el responsable cumple solo por pe-
riodos excepcionales.

Por otro lado, como observamos en el capitulo 6, la violencia
intrafamiliar'® es un delito que afecta especialmente a las mujeres
(Santa y La Rota Miguel 2012). En el analisis de este delito encon-
tramos que la violencia fisica afecta en menor medida a las muje-
res con los niveles de educacién y riqueza mas altos.'” De acuerdo
con lo que pudimos observar en las casas de justicia de Medellin,
Cali y Bogotd, y en los grupos focales, la violencia intrafamiliar
hace parte de las principales razones por las que las personas acu-
den a esas entidades. Asi lo revelan los datos de la Casa de Justi-
cia de Ciudad Bolivar (Bogota) y lo afirman las coordinadoras de
las casas de justicia de Siloé (Cali), y de Villa del Socorro y de la
Comuna 13 (Medellin).

Vivienda
Como lo describe el capitulo 2, la dimensién de vivienda hace refe-
rencia a las necesidades juridicas relacionadas con la permanencia
y sana convivencia en el lugar de residencia. Esta dimensién esta
compuesta por los conflictos que surgen en torno a la propiedad

y tenencia de los bienes inmuebles, a los conflictos entre vecinos

15  Grupo focal en la ciudad de Medellin.

16  La identificacion de la violencia intrafamiliar no es una tarea
facil. Al respecto, ver Corporacién Humanas (2008, 2009, 2010 y 2011)
y Corporacién Sisma Mujer (2006 y 2010).

17 Resultados que guardan relacion con los obtenidos en la encues-
ta de Fedesarrollo, de acuerdo con los cuales los casos sucesivos o gra-
ves de violencia intrafamiliar afectan en mayor medida a las personas
con NBI en comparacién con aquellas sin NBI (Castro y Olivera 2008i).
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por perturbacién de la vivienda y a las situaciones contenciosas
con las empresas que prestan los servicios ptblicos domiciliarios.

En la Casa de Justicia de Ciudad Bolivar, la dimensién veci-
nal es la segunda mas recurrente (12,1% de los casos ingresados),
después de la familiar. En este ambito, los principales conflictos
son los relacionados con lesiones personales producidas por rifias
entre vecinos, hurtos, dafios en bien ajeno y desacuerdos acerca
del pago de canones de arrendamiento. Los conflictos sobre servi-
cios publicos recibidos en la Casa de Justicia no son muy frecuen-
tes (4 casos en 2010), probablemente porque las personas intentan
ventilarlos en otros foros. En lo que respecta a la informacion del
Consultorio Juridico de la Universidad de los Andes de Bogota,
encontramos que los principales casos recibidos en relacion con la
dimension vivienda son los que tienen que ver con la restitucion
del bien inmueble por parte del arrendatario o el pago del canon
debido (el 63% de los casos en esta dimension).'®

De acuerdo con lo anterior, la informacion acerca de las ne-
cesidades juridicas en vivienda no es tan uniforme en las dife-
rentes fuentes, como si lo es en el caso de la dimension familiar.
La ENNJ, la informacién de casas de justicia y la de consultorios
juridicos difieren en lo que es mas recurrente. Esto puede deber-
se, como indicamos anteriormente, a los diferentes espacios en
donde las personas de escasos recursos intentan solucionar sus
diferendos. Las casas de justicia parecen ser mas adecuadas para
conflictos entre vecinos. El consultorio juridico, para asuntos mas
técnicos (;que pueden necesitar de un litigio?) como el incumpli-
miento de los contratos de arrendamiento, aunque a estos espa-
cios se llevan menos asuntos de servicios ptblicos domiciliarios
(necesidad juridica que es prevalente en la ENNJ).

Por ultimo, nos llaman la atencién dos casos especificos men-
cionados por personas de escasos de recursos, que reflejan la exis-
tencia de conflictos que, aunque no son muchos, pueden afectar
especialmente a la poblacion en situacion de pobreza.

El primero se refiere a conflictos con las entidades encargadas

de otorgar los subsidios familiares de vivienda de interés social®

18 Tomado de labase de datos de los casos admitidos en el Consul-
torio Juridico de la Universidad de los Andes, 2010.

19  De acuerdo con el art. 4° del Decreto 2190 de 2009, se pueden

(el Fondo Nacional de Vivienda y las cajas de compensacién fa-
miliar®) por la falta o demora en el otorgamiento del subsidio o el
mal estado o mala calidad de la vivienda otorgada.

El primer caso que nos relataron es el de una mujer que lle-
vaba en el momento de la entrevista cinco afos solicitdindole a la
Caja de Vivienda Popular de la Secretaria Distrital de Habitat de
Bogota el otorgamiento de la vivienda a la que tiene derecho.”

Otro caso que, a pesar de que no se repite mucho, vale la pena
mencionar es el que se refiere a los conflictos con las entidades
encargadas de reubicar a los hogares que se encuentran en zonas
de alto riesgo.? El caso particular que conocimos es el de un gru-

po de personas en Soacha (Cundinamarca) que se vio enfrentado

postular para obtener estos subsidios “los hogares que carecen de
recursos suficientes para adquirir, construir o mejorar una tinica so-
lucién de vivienda de interés social, cuyos ingresos totales mensuales
no sean superiores al equivalente a cuatro (4) salarios minimos lega-
les mensuales vigentes, que cumplan con los requisitos que sefialan
las leyes vigentes y el presente decreto”.

20 De acuerdo con el art. 4° del Decreto 2190 de 2009, “las enti-
dades otorgantes del subsidio familiar de vivienda de que trata este
decreto seran el Fondo Nacional de Vivienda con cargo a los recursos
definidos en el Decreto-ley 555 de 2003, o la entidad que haga sus
veces y las Cajas de Compensacion Familiar con las contribuciones
parafiscales administradas por estas, todo ello de conformidad con
lo establecido en las normas vigentes aplicables a la materia. De con-
formidad con lo dispuesto por el inciso 2° del articulo 91 de la Ley
388 de 1997, los recursos que destine el Gobierno Nacional para la
asignacion de los subsidios de vivienda de interés social que se cana-
lizan por conducto del Fondo Nacional de Vivienda se dirigiran prio-
ritariamente a atender las postulaciones de la poblaciéon con menos
recursos, dentro de la cual se encuentran las personas no vinculadas
al sistema formal de trabajo. Las personas afiliadas al sistema formal
de trabajo seran atendidas en forma prioritaria por las Cajas de Com-
pensacion Familiar, de conformidad con lo establecido en el articulo
68 de la Ley 49 de 1990, los articulos 63 y 67 de la Ley 633 de 2000 y el
articulo 4° de la Ley 1114 de 2006 [...]. Con sujecién a las condiciones
establecidas en el presente decreto, las Cajas de Compensacién Fami-
liar operaran de manera auténoma con respecto a sus beneficiarios
y seran los responsables del montaje y operacion de los procesos de
postulacién, calificacidn, asignacion y pago de los subsidios. Asi mis-
mo, seran responsables de suministrar la informacién relativa a sus
postulantes al Sistema de Informacién de Subsidios”.

21  Grupo focal en la ciudad de Bogota.

22 Enel caso de Bogotd, por ejemplo, la Alcaldia Mayor de Bogota,
especificamente la Caja de Vivienda Popular de la Secretaria Distrital
de Habitat, es la encargada de llevar a cabo la reubicacion de los ho-
gares en alto riesgo. Ver informacion institucional en la pagina web
de la entidad: http://cajaviviendapopular.gov.co/index.php/la-cvp/
funciones-y-objetivos.html.
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a un conflicto de larga duracién con diferentes entidades guber-
namentales y privadas, en torno a la construcciéon de aproxima-
damente 16 casas en una zona de alto riesgo, lo que causé su des-
moronamiento (agrietamiento) paulatino.

Estas dos situaciones son emblematicas de casos que no son
comunes desde el punto de vista cuantitativo, pero que afectan
en una medida importante los derechos de las personas de bajos
recursos. Ademas, son ejemplos de necesidades juridicas que por
el hecho de no ser prioritarias desde el punto de vista del flujo de
casos que debe tramitar el sistema, no dejan de ser importantes
desde la perspectiva de las labores de protecciéon de derechos que

cumple el aparato judicial.

Salud

En la dimensién salud encontramos las necesidades juridicas
relacionadas con la prestacion de este servicio a las personas en
situacion de pobreza. Como se ha vuelto evidente en las tltimas
décadas, los problemas en la satisfaccién del derecho a la salud
hacen parte de un fenémeno complejo que afecta a toda la po-
blacién. Pero dichos problemas tienen un impacto especial en las
personas de sectores pobres, quienes, debido a la falta de recursos
economicos, deben esperar a que el conflicto se solucione para
poder acceder a los servicios médicos, en tanto que el resto de la
poblacion tiene mayores posibilidades de sufragar algunos costos
médicos mientras el conflicto se resuelve.?® Ahora, ni la ENNJ, ni
las encuestas de Fedesarrollo, ni la de la Corporacién Excelencia
a la Justicia dan cuenta suficiente de ese impacto diferencial. Las
mediciones generalizables de necesidades juridicas capturan el
hecho de que toda la poblacién colombiana puede tener conflic-
tos con las entidades prestadoras del servicio de salud, pero no
alcanzan a medir diferencias significativas en cuanto a la relevan-
cia de dichas necesidades frente a otras, o a las diferencias en los
efectos que esos conflictos pueden tener para quienes son pobres.
Una de las consecuencias visibles del peso de este tipo de ne-

cesidades juridicas es la cantidad de casos en los que las personas

23  Para profundizar en este aspecto, ver, entre otros, Acosta ef dl.
(2007), Arbeldez Rudas (2006), Campos et dl. (2002), Flérez y Soto
(2007) y Restrepo y Cardenas (2008).

tienen que instaurar una accién de tutela para poder obtener tra-
tamientos de salud o medicamentos.?-?* En estos casos, la entidad
encargada de financiar o prestar el tratamiento o medicamento
se niega a hacerlo, aun cuando en multiples ocasiones no existe
duda de que tiene la obligacién constitucional y legal de hacerlo.”
En dichas situaciones, que en agregado constituyen una parte im-
portante del flujo de casos en el poder jurisdiccional, la negativa
en el suministro de algiin medicamento o tratamiento es una ne-
cesidad juridica, en tanto requiere la eventual intervencién de un
tercero para su resolucion.

Ahora bien, en el trabajo de campo realizado para la presen-
te investigacion, notamos que existe una tendencia a subestimar
los conflictos para la prestacién del servicio a la salud como ne-
cesidades juridicas. De manera repetida, en los grupos focales,
las personas respondian a la pregunta de si habian tenido con-
flictos que necesitaran de la intervencién de un tercero siempre
refiriéndose a otras dimensiones. Solo tras recordarles que dichos
conflictos se dan también respecto de la prestacion del servicio
de salud, las personas los reconocian como necesidades juridicas.
Incluso, varias de las personas entrevistadas tenian la idea de que
la accion de tutela que habian interpuesto era una parte del tra-
mite ordinario, sin ser conscientes de que, al menos formalmente,
habian acudido a un juez a controvertir una decision de nivel ad-
ministrativo. Esto es posible dado que desde las mismas entida-

des prestadoras de servicios de salud les indican a los solicitantes

24 A manera de ejemplo, entre octubre de 2009 y octubre de 2010,
la Direcciéon Nacional de Atencién y Tramite de Quejas de la De-
fensoria del Pueblo recibi6é 14.807 quejas, de las cuales 3.066 (21%)
corresponden a violacion del derecho a la salud (Defensoria del Pue-
blo, Audiencia de Rendicién de Cuentas a la Ciudadania, 2009-2010).
Disponible en: http://www.defensoria.org.co/red/anexos/pdf/02/au-
diencia2010.pdf.

25 Para un diagndstico de este fenémeno, ver la Sentencia T-760
de 2008. Ver también Defensoria del Pueblo (2007i) y Defensoria del
Pueblo (2007ii).

26 Las siguientes sentencias de tutela son ejemplos de casos en que
las entidades encargadas de suministrar medicamentos y prestar ser-
vicios de salud niegan la prestacion, pese a estar incluida en el POS
o en el POS-S, y en los que, evidentemente, la Corte ordena la presta-
cién con el argumento de que estan incluidos en el POS o en el POS-S:
T-970 de 2010, T-993 de 2010, T-022 de 2011, T-533 de 2011 y T-570 de
2013.
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que deben tutelar, e incluso les colaboran prestandoles formatos
y guiandolos en las formas de hacerlo. Esto sugiere que es muy
probable que los trabajos cuantitativos subestimen la demanda
por justicia en este tipo de asuntos, lo que tiene consecuencias, no
solo respecto de la importancia relativa de los conflictos en salud
frente a otras necesidades juridicas, sino también en relacién con
la cantidad de casos que tienen la potencialidad de ingresar al
sistema de justicia, en particular, al poder jurisdiccional.
Adicionalmente, dentro de la evidencia cualitativa, encontra-
mos que estos casos se presentan de manera muy comun. En los
diferentes grupos focales en los que participamos, siempre encon-
tramos personas que tuvieron que instaurar una tutela contra las
EPS para el suministro de un medicamento o un procedimiento
quirargico. Las siguientes expresiones son tan solo algunas que
dan cuenta de este fendmeno: “Toca poner tutela cada vez que
necesita el medicamento”.” “A mi me mandan una droga que es
muy cara, que no la cubren sino por tutela”.® “Me ha tocado po-

ner tutela tres veces, porque el esposo mio vive muy enfermo”.”

Laboral
Como es esperable —casi por definicién—, las personas pobres tie-
nen mas problemas para acceder al mercado laboral.* Pero esto
no se manifiesta en una cantidad agregada de necesidades juri-
dicas, ni en un desbalance entre pobres y no pobres. La ENN]J
no muestra una cantidad importante de necesidades juridicas en
el ambito laboral, ni una diferencia estadisticamente significativa
en este tipo de conflictos entre la poblacién general y la pobla-
cion ANSPE.* Como explicamos, esto puede deberse a la mayor
informalidad laboral en los sectores pobres que, acompafiada de
un bajo empoderamiento, puede resultar en menores niveles de

conflictividad en esta dimension (ver capitulo 3).

27  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
28  Grupo focal en la ciudad de Medellin.
29  Ibid.

30 Para profundizar en ese tema, ver Usaid, Dejusticia y Procura-
duria General de la Nacion (2011).

31 Igualmente, en la Casa de Justicia de Ciudad Bolivar no existen
registros para 2010 de casos de conflictos dentro del &mbito laboral.

Ahora bien, lo anterior no significa que esta dimensién no me-
rezca atencion. Aunque los conflictos laborales no tienen un peso
importante en el total de necesidades juridicas, de diferentes fuen-
tes concluimos que estos son trascendentales, ya que tienen una
incidencia significativa en los derechos laborales que han de respe-
tarse en un Estado social de derecho, a la vez que reflejan una con-
dicién de desventaja importante entre empleadores y trabajadores.

Un primer tema es el de los derechos laborales de tipo indivi-
dual que los trabajadores pueden considerar vulnerados por sus
empleadores. En varias entrevistas y en los grupos focales nos
fueron descritos algunos casos en los que las personas consideran
que sus empleadores no estan cumpliendo —o no cumplieron en
el pasado- con sus obligaciones salarias y prestacionales, o con
las limitaciones de horario y calendarios de trabajo. En el mis-
mo sentido, en el Consultorio Juridico de la Universidad de los
Andes cuentan con el reporte de algunos casos admitidos en la
entidad relacionados con el trabajo de las personas en situacion
de pobreza. Del total de casos admitidos en 2010, el 17% corres-
ponden a conflictos laborales, en el 60% de los cuales los trabaja-
dores buscan una asesoria para la liquidacion de las prestaciones
sociales e indemnizacion por el despido sin justa causa. En estos
casos, lo que usualmente ocurre es que los empleadores despiden
indebidamente a los empleados y no hacen la liquidacion correc-
ta de las prestaciones sociales o de la indemnizacién laboral.*

Estas necesidades® cobran ain mas importancia en el con-

texto colombiano, en donde las condiciones del mercado laboral

32 Tomado de la base de datos del Centro de Recepcion e Infor-
macion de la Casa de Justicia de Ciudad Bolivar, enero-diciembre de
2010. Base de datos de casos admitidos en el Consultorio Juridico de
la Universidad de los Andes, 2010.

33 De acuerdo con las fuentes revisadas, encontramos diferentes
tipos de necesidades juridicas en el dmbito laboral: (i) casos en los
que la dotacién suministrada no es la adecuada y pone al empleado
en una situacion de riesgo, (ii) casos de incumplimiento (demora o no
pago) en el salario debido, (iii) incumplimiento en el pago y liquida-
cién de las prestaciones sociales, (iv) no pago de vacaciones, (v) no
pago de horas extras, (vi) despido sin justa causa (razén principal
por la que las personas acuden al consultorio juridico), (vii) falta de
proteccion e irrespeto de los derechos de asociacion y del fuero sin-
dical, y (viii) vulneracién del derecho al trabajo de los trabajadores
informales por parte de las autoridades municipales y/o policivas en-
cargadas de su desalojo.
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hacen dificil acceder a un trabajo formal. Las relativamente altas
tasas de desempleo, acompafiadas de muy elevadas tasas de in-
formalidad, hacen que los trabajadores se sientan presionados a
plegarse ante condiciones labores que consideran injustas y que
pueden ser ilegales. En esta situacion, el sistema de justicia debe-
ria jugar un papel primordial de protecciéon de personas en una
situacién clara de desventaja frente a su contraparte.

También encontramos algunos conflictos relativos al derecho
laboral colectivo que es necesario examinar. En las conversacio-
nes con personas en situacion de pobreza, hallamos que no se res-
petan los derechos de asociacién y de fuero sindical de algunas
de ellas. De acuerdo con lo sefialado por dos personas de escasos
recursos en Cartagena, su empleador no les permitia afiliarse al
sindicato constituido en la empresa.

Finalmente, en lo que respecta a los casos de los vendedores
o trabajadores informales,* observamos diferentes situaciones en
las que su derecho al trabajo puede verse afectado porque son re-
tirados por las autoridades municipales y/o la policia (siguiendo
ordenes de las autoridades locales) sin respetar las condiciones
necesarias para ello.® Siguiendo lo sefialado por la Corte Cons-
titucional, en algunos casos el desalojo de los vendedores ambu-
lantes puede constituir una vulneracién al derecho al trabajo.*

Es asi como los conflictos entre los trabajadores informales y
las autoridades encargadas de su desalojo pueden convertirse en
una necesidad juridica que afecta especialmente a las personas
de escasos recursos cuando las autoridades encargadas de velar

34 De acuerdo con la clasificacion realizada por la Corte Constitu-
cional (adoptada por diferentes normas a nivel nacional y local), este
grupo se divide en tres categorias: ambulante, estacionario y semies-
tacionario (Sentencia T-772 de 2003).

35  Ver los talleres de investigacion realizados en Medellin (Antio-
quia), el 28 de julio de 2011 y la entrevista con Pedro Ramirez, presi-
dente de la Unién General de Trabajadores de la Economia Informal
(UGTE), afiliada a la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia
(CUT).

36 La Corte ha indicado que, “[e]n estos casos, reconociendo que
existe un conflicto entre el cumplimiento del deber estatal de pre-
servar el espacio publico y el derecho al trabajo de los vendedores
informales que lo ocupan, se ha dado prevalencia a la promocién del
interés general reflejado en la ejecucion de las medidas pertinentes de
desalojo, siempre y cuando éstas vayan acompanadas de una alter-
nativa de reubicacién para los afectados” (Sentencia T-772 de 2003).
Sobre este tema, ver también la Sentencia SU-360 de 1999.

por el espacio publico efecttian el retiro de aquellos trabajadores
sin seguir con los requisitos constitucionales establecidos.”” En
esas situaciones, el trabajador informal puede acudir ante el juez

constitucional en busca de la proteccién de su derecho al trabajo.

Victimizacion de delitos
La ultima dimensién objeto de andlisis es la relacionada con la
comisién de delitos que afectan a las personas de bajos recursos.

En primer lugar, la ENN]J detecta una diferencia significativa
en las necesidades juridicas experimentadas por la poblacion en
pobreza extrema en relacién con las de los demas grupos pobla-
cionales. De hecho, para la poblacién en extrema pobreza, una
mayor proporcion de conflictos se refieren a casos de criminali-
dad violenta (ver el capitulo 3).

Esto parece coincidir con la Encuesta de Percepcion Ciudada-
na 2012 - Cali Cémo Vamos, que arroja que el 39% de los encues-
tados de estratos 1y 2 se sienten inseguros en Cali, lo mismo que
el 29% de los de estratos 3y 4 y el 35% de los de estratos 5 y 6.
Ahora, la percepcion de inseguridad en los barrios es de 31% para
las personas de estratos 1y 2, de 17% para las de estratos 3y 4, y
de 16% para las de los estratos 5 y 6.

A su vez, la Encuesta de Percepcion y Victimizacion realizada
por la Camara de Comercio de Bogota (en adelante, CCB) mues-
tra que los porcentajes mas altos de percepcion de inseguridad

se encuentran en los estratos 1 y 2. En relacion con el tipo de

37  Los desalojos o el retiro por parte de las autoridades encargadas
“(i) se han de adelantar siguiendo el debido proceso y dandole a los
afectados un trato digno, (ii) deben respetar la confianza legitima de
los afectados, (iii) deben estar precedidos de una cuidadosa evalua-
cion de la realidad sobre la cual habran de tener efectos, con el segui-
miento y la actualizacién necesarios para guardar correspondencia
en su alcance y caracteristicas con dicha realidad, con miras a ase-
gurar el goce efectivo de derechos constitucionales fundamentales, y
(iv) no se pueden adelantar en forma tal que se lesione desproporcio-
nadamente el derecho al minimo vital de los sectores mas vulnerables
y pobres de la poblacién, ni de manera tal que se prive a quienes no
cuentan con oportunidades econdémicas en el sector formal de los tni-
cos medios licitos de subsistencia que tienen a su disposiciéon” (Sen-
tencia T-772 de 2003).

38 En la respuesta a la pregunta ;EI barrio en el que usted habita
es seguro?, el 31% y 25% de las personas de los estratos 1 y 2,
respectivamente, respondié que si es seguro. Adicionalmente,
de acuerdo con la encuesta de la CCB, la razén fundamental para

o
N}

5

Personas economicamente vulnerables



Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny \g

delito que mas les preocupa a las personas en Bogotd, encontra-
mos diferencias entre estratos, pues en los estratos 1 y 2 el abuso
sexual (14% y 13%, respectivamente, frente a 9% en el estrato 6)
y la venta de drogas (14% y 12% frente a 4% en el estrato 6) son
los delitos que les preocupan en mayor proporcién, mientras que
en los estratos 5 y 6 es el robo a residencias (14% frente a 8% del
estrato 1).3%40

Ahora bien, en la encuesta de Fedesarrollo sobre victimizacion,
en el mismo sentido encontramos que la proporcién de conflictos

en este ambito de las personas con NBI es mayor a la del resto.*

Obstaculos en el acceso a la justicia
El siguiente elemento de analisis son los obstaculos que las perso-
nas en situacion de pobreza encuentran en el proceso de acceder
a la justicia con el fin de encontrar una solucién a sus conflictos.
A continuacién describimos el paso de nivel a nivel de la pirdmi-
de de litigiosidad, desde el momento en el que se configuran las
necesidades juridicas hasta la toma de una decisiéon oportuna y
minimamente satisfactoria.

Obstaculos para tomar

la decision de acudir al sistema

Como hemos observado, la decisién de acudir al sistema puede
verse truncada por la barrera de reconocimiento que impide que la

considerar el barrio inseguro es la presencia de delincuencia
comun (Camara de Comercio de Bogota, Encuesta de Percepciéon y
Victimizacién Bogotd y las Localidades, marzo de 2011).

39  Ibid.

40 Estoesparcialmente confirmado porlaencuesta de victimizacién
del DANE (2003) para el afio 2002, en la que las tasas por cada cien
mil habitantes de los delitos de hurto a personas, hurto a residencias,
cohecho por dar u ofrecer y hurto de automavil son mas altas para los
estratos 1y 2 (DANE y Departamento Nacional de Planeacion 2004).

41 Dentro de los casos de victimizacion, segiin los datos de
Fedesarrollo en Bucaramanga, Buenaventura y Ciénaga, las personas
con NBI se ven afectadas principalmente por los delitos de estafa
y hurto (33,9%), y lesiones personales causadas intencionalmente
por terceros (7,7%) (Castro y Olivera 2008i). Algo similar ocurre en
Armenia y Chia, donde los delitos mas comunes de los que es victima
la poblacién de estratos 1y 2 son: hurto a personas (23% Armenia y
20% Chia), lesiones culposas (13% Armenia), inasistencia alimentaria
(13% Armenia), lesiones personales (11% Armenia), amenazas (23%
Chia) y violencia intrafamiliar (5% Armenia) (Corporacion Excelencia
en la Justicia 2010).

persona sea consciente de que se encuentra ante una situacién
para la que es posible acudir a una autoridad del sistema judicial.
Sin embargo, dada naturaleza de este obstaculo, no tenemos in-
formacién que nos dé luces acerca de su magnitud.

Desde el punto de vista cualitativo, en el apartado anterior
observamos que puede existir una tendencia a no reconocer las
barreras para acceder a servicios de salud como necesidades juri-
dicas, cuando un elemento esencial de dicho reconocimiento es la
existencia de un conflicto. Esto afecta la medicion de las necesida-
des juridicas en los ejercicios cuantitativos.

Ademas de esta primera barrera, existen otras circunstancias
que impiden que las personas en situacion de pobreza, que si re-
conocen la necesidad juridica, decidan acudir a la justicia. Asi,
la ENNJ constata que las personas se abstienen de reaccionar en
alrededor de cuatro de cada diez necesidades juridicas, ya sea
buscando un acuerdo directo o acudiendo a un tercero imparcial,
proporcion que es mayor para la poblacion en extrema pobreza
(capitulo 3).#2 Dichos niveles son también cuantiosos -mas de un
tercio de las necesidades juridicas— para los conflictos que tienen
una afectacion alta, y para los que asumimos que es precisa al-
guna solucidn, bien sea que provenga del acuerdo directo o de la
intervencion del sistema judicial. También varios estudios consta-
tan que los reducidos niveles de denuncia de delitos pueden ser
aun mas bajos para poblaciones que se encuentran en un menor
nivel socioeconémico.”

Asi, las personas en situacién de pobreza acuden en un bajo

porcentaje a la justicia para la resolucion de conflictos. Si bien lo

42 También, la encuesta de Fedesarrollo para Bucaramanga,
Buenaventura y Ciénaga encuentra que el 50% de las personas con
NBI acuden a “otra persona” para resolver su problema, mientras
que aquellas sin NBI acuden en mayor proporcién (Castro y Olivera
2008i).

43  Ahora bien, dentro de diferentes estudios encontramos también
informacion importante acerca de la magnitud y las razones de la no
denuncia. Por ejemplo, en La Rota y Bernal (2013) se observa que la
principal razon esbozada por las personas de los estratos 1y 2 para
no denunciar un delito es la falta de confianza en las autoridades
(48,4% y 41,4%, respectivamente), mientras que en los estratos 5 y
6 esta razon fue aducida por el 30,2% de los encuestados. Lo mismo
se concluye de la encuesta de victimizaciéon del DANE (2003) para
Bogota, Cali y Medellin, en la que las tasas mas altas de no denuncia
esta en los estratos mas bajos.
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hacen mas en unas dimensiones que en otras, el panorama ge-
neral es que en la mayoria de los casos las personas no acuden a
la justicia. Esta conclusion concuerda con la evidencia cualitativa
recaudada a lo largo de la investigacion. En efecto, en los grupos
focales realizados en diferentes ciudades del pais encontramos
que en varias ocasiones las personas no acuden ante un tercero
imparcial.*

Ahora bien, las principales razones por las que las personas
no acuden a un tercero fueron esgrimidas en las entrevistas y
grupos focales. Encontramos que las razones relacionadas con la
mala percepcién del sistema de justicia juegan un papel primor-
dial. Muchas personas no acuden a la justicia porque consideran
que no “sirve para nada”, expresién muy repetida en las entre-
vistas y grupos focales. En particular, la inutilidad que las perso-
nas advierten en el sistema de justicia responde, de un lado, a su
ineficiencia o inefectividad para solucionar los problemas —por
ejemplo, el hecho de que no se tome una decisién al respecto o
que esta no se cumpla- y, de otro, a la alta percepcion de corrup-
cion y parcialidad de quienes prestan servicios de justicia: “Uno
va alla a perder el tiempo, y no pasa nada”. También obtuvimos
las siguientes percepciones: “Aca lo que funciona es la palanca”.*
“La plata mueve todo”.* “La justicia funciona solo para aquellas
personas poderosas o que conocen a algin poderoso”.¥

En este mismo sentido, pareciera que las personas confian mas
en los funcionarios judiciales de las capitales departamentales. En
contraste, los relatos y la percepcion de corrupcion de la justicia
en los municipios pequefios parece ser mas alta. Asi lo senialé una

de las personas en los grupos focales: “Tocé aca en Bogotd, por-

44 Y enlos casos en los que si acuden, prefieren hacerlo a la justicia
comunitaria. En varias ocasiones encontramos que las personas en
situacion de pobreza recurren con mayor facilidad a los centros de
justicia comunitaria porque consideran que quienes se encuentran en
esos lugares son mas cercanos a sus conflictos. Las personas de las ca-
sas de justicia y/o los conciliadores en equidad se encuentran dentro
de la comunidad, es decir que existe una cercania espacial y cultural
que motiva la preferencia de la justicia comunitaria sobre la formal.

45  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
46  Grupo focal en la ciudad de Bogota.
47  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.

que en Soacha hubiéramos perdido todo, por la corrupcién que
hay en Soacha” .#

También, la poblacién de escasos recursos considera que a las
personas encargadas de administrar justicia no les interesan sus
conflictos. En ocasiones encontramos personas que mencionaban
que no denunciaban porque sabian que no les iban a prestar aten-
cién: “;Para qué poner una denuncia, si la ley no presta atencion
a los barrios marginales”?* “La justicia es elitista y clasista, al que
menos condiciones tiene, mas duro se le aplica la ley”.®

Estas percepciones negativas acerca de la justicia como ra-
zones para no acudir a ella no se detectan adecuadamente en la
encuesta de necesidades juridicas realizada a nivel nacional. En
esta, las principales razones por las que las personas se abstienen
de reaccionar ante un conflicto son, primero, la calificacién de la
necesidad juridica misma como un conflicto que no vale la pena
llevar a la justicia y, segundo, la asuncién de una postura segun
la cual “es mejor arreglar por las buenas”.?! Las razones que les
siguen en prevalencia son el temor a las represalias® y que el tra-
mite judicial ocupa mucho tiempo. Y con muy poca importancia
en la decisién de no acudir observamos razones como la ausencia
de confianza en el sistema de justicia (aducida por 6,7% de las
personas que no acudieron a la justicia).

(Como se explican estas disimilitudes entre los hallazgos
cuantitativos y los cualitativos? Probablemente, estos resultados
no reflejan una contradiccién. Muestran, mas bien, que la decisién
de acudir o no a la justicia depende de una valoracién compleja
que incluye multiples razones y que, por ende, es muy dificil re-
ducir a una sola variable. Tanto las entrevistas semiestructuradas

como las preguntas incluidas en la ENNJ intentan examinar las

48  Grupo focal en la ciudad de Bogota.
49  Trabajadora informal, grupo focal en la ciudad de Medellin.
50  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.

51 Enese sentido, encontramos que, en la encuesta de Fedesarrollo,
€118,3% de los encuestados (con y sin NBI) declar6 haber solucionado
la situacion por cuenta propia (Castro y Olivera 2008i).

52 Probablemente esto se explica en que una parte importante de
la conflictividad de la poblacién pobre, segtin la ENNJ, se concentra
en la comision de delitos, luego es esperable que las personas teman
que los delincuentes tomen represalias en su contra mas de lo que lo
harian, por ejemplo, los vecinos o los familiares.
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razones mencionadas a través de una sola variable, ya sea que
al encuestado tinicamente se le permita escoger una entre varias
categorias o que al entrevistado se le pregunte por “la razén”. Es-
tas mecanicas no capturan la decisiéon compleja en la que juegan
un papel simultdneo varios elementos de juicio. Adicionalmen-
te, debido a que las encuestas son realizadas normalmente en un
contexto en frio en comparacion con los grupos focales y las entre-
vistas semiestructuradas, en donde las personas tienen un mayor
espacio para expresarse de acuerdo con sus emociones, es posible
que entre estas dos herramientas existan diferencias acerca de la
preeminencia que tienen unas razones sobre otras.®

Asimismo, la decisién de abstenerse de concurrir al sistema ju-
dicial puede depender de la ponderacién que las personas hacen
de varias variables, tales como la posibilidad de éxito de llevar
el caso ante una autoridad -y el beneficio de tener éxito, depen-
diendo de las caracteristicas del caso, frente a los costos (econd-
micos e inmateriales) de hacerlo-. Sin que dicho analisis requiera
un raciocinio excesivamente formal y complejo, en este pueden
ser tenidas en cuenta multiples variables, tales como el nivel de
afectacién que produce la necesidad juridica, la confianza en la
justicia y las expectativas de una solucion favorable —todas estas
variables para calcular el beneficio de ganar el caso—, y los trami-
tes, el tiempo y el dinero que seran necesarios en la diligencia ju-
dicial —para valorar los posibles costos de acudir a una autoridad
judicial-. De la encuesta, las entrevistas y los grupos focales no
queda entonces claro el orden de los elementos de juicio tenidos
en cuenta en esta valoracion.*

Adicionalmente, en la ENNJ observamos que el miedo a re-
presalias como razén para abstenerse de acudir a la justicia es

significativamente mayor para la poblacién en extrema pobreza.

53  Consistente con esto, un segundo grupo de razones que mencio-
naron las personas en situacion de pobreza en los grupos focales y en
las entrevistas se refieren a (i) la falta de interés, (ii) a la preferencia de
arreglar el conflicto directamente con la otra parte, o (iii) a la creencia
de que llevar el conflicto ante la justicia lo acrecienta. Simplemente,
no sabemos coémo interactiian estas razones con las antes menciona-
das.

54 Lo anterior muestra la necesidad de que investigaciones futuras
sepan integrar en el examen la posibilidad de las decisiones multiva-
riables como esta.

Este es un factor, que aunque no es predominante, es relevante
al analizar los incentivos que tienen las personas para abstenerse
de buscar a un tercero imparcial. Y, como es claro, el miedo a re-
presalias tiene una contracara en la ausencia de medidas de pro-

teccion otorgadas por las autoridades ante eventuales agresiones.

Obstaculos para que la demanda sea atendida
Una vez la persona ha decidido acudir a la justicia, se encuentra
con diferentes obstaculos que impiden que la demanda sea re-
cibida por la autoridad encargada de tomar una decisién. Estas
barreras pueden ser diferentes, dependiendo de si las personas se
dirigen directamente, sin la ayuda de un abogado, al lugar donde
creen que les van a resolver su conflicto (que, de acuerdo con la
ENNJ, parece ser la gran mayoria de casos), o si lo hacen por in-
termedio de un abogado.

En los casos discutidos en los grupos focales identificamos
una dindmica perversa de obstaculos que impide el acceso a la
justicia de las personas de escasos recursos, la cual estd compues-
ta por cuatro barreras sucesivas que describimos a continuacion:

Primer momento: La persona se acerca al primer lugar en el que
se le ocurre que le pueden ayudar en la solucién de su conflic-
to. Sin embargo, no tiene suficiente conocimiento respecto del tra-
mite que debe surtirse y busca asesoria sobre los pasos a seguir.
Asi, una persona que queria denunciar un caso de inasistencia
alimentaria nos sefial6: “La demanda la queria hacer solita, sin
abogado. Fui al juzgado y le dije a la persona que estaba alli que
me orientara y me dijo que ella no estaba para orientar, que solo
recibia papeles”.®

Segundo momento: Los funcionarios respectivos remiten a la
persona a otro lugar, indicandole, ademas, que no tienen conoci-
miento acerca del tramite que se debe llevar a cabo. No dan una
informacién adecuada o pertinente acerca de la ruta de acceso a la
justicia. A su vez, dicha remisién puede suceder en repetidas oca-
siones, ademas del primer lugar al que llegd la persona. Un ejem-
plo de esta barrera es el siguiente, en el cual una persona quiere

presentar una queja por negligencia médica: “Fui a la Fiscalia;

55  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
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y alld una persona me dijo que tocaba hacer una tutela. Fui a la
Defensoria y alld me dijeron que fuera a la Fiscalia. Fui la Fiscalia
y alla me dijeron que tenia que pedir un fallo de ética médica”.*
En otro caso de inasistencia alimentaria, la denunciante afirma:
“En el juzgado me dicen que debo ir a una audiencia de concilia-
cion, y voy a diferentes lugares, al juzgado otra vez, que no, a la
secretaria, y en ningtin lugar me dan respuesta ni me orientan”.%”

Tercer momento. La persona se dirige finalmente al lugar ade-
cuado. Pero el funcionario encargado de recibir el caso solicita
una cantidad de tramites y, en ocasiones, intenta convencer a la
persona de que no siga con el caso. Asi le sucedié a una persona
que intentaba entablar una demanda laboral: “Me hacen perder
el tiempo, que el papel no esta, que el sistema no funciona o que
vuelva mafana, en esas me tuvieron varias semanas”.® Y a otra
persona que trataba interponer una denuncia por violencia intra-
familiar: “All4 en el bunquer de la Fiscalia nos dijo que ella tiene
que ir era reventada para que acepten la demanda”.* O una ter-
cera persona que intentaba recurrir la negativa para que le otor-
garan un subsidio familiar: “Por la mafiana [un funcionario de la
Defensoria del Pueblo] me hizo pedir una ficha para hablar con
el asesor; y espero y el sefior me explica [...]. Me mandan a pedir
otra ficha para buscar una conciliacién y cuando voy a buscar una
tercera ficha, quien otorga estas fichas me dice que si yo no tengo
nada qué hacer que me la paso todo el dia ahi pidiendo fichas”.®

Cuarto momento: Debido a las dificultades que la persona tuvo
que enfrentar para llegar al funcionario encargado y con los do-
cumentos necesarios, en el momento en el que es recibida su de-
manda o denuncia le comunican que ya pasé el tiempo con el que
contaba para hacerlo (prescribi6 el caso). Asi lo indica una persona
que estaba tratando de iniciar un tramite para hacer que su mari-
do pagara los alimentos de su hija: “Juegan con el tiempo de las

personas y le dicen que vaya uno de un lado a otro, y voy donde

56  Grupo focal en la ciudad de Bogota.

57  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
58 Ibid.

59  Grupo focal en la ciudad de Medellin.
60  Grupo focal en la ciudad de Bogota.

el comisario de familia y me dice que eso ya prescribid, que ya no
hay nada que hacer”.

Este ciclo perverso descrito no es mas que una primera ima-
gen —de cierta forma, es una caricaturizaciéon- de las experiencias
relatadas en varias ocasiones por diferentes personas en situacion
de pobreza.

Ahora bien, no tenemos informacién suficiente para afirmar
que este ciclo sea vivido en mayor medida por quienes tienen
escasos recursos. Sin embargo, estos relatos son suficientes para
prestarles especial cuidado a estos obstaculos y la forma en que
estan afectando a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad,
fundamentalmente a quienes no cuentan con ninguna asistencia
u orientacién para desenvolverse ante las autoridades de justicia.

De esta manera, podemos asumir que a quienes acuden al sis-
tema con la ayuda o por intermedio de un abogado les puede ir
mejor. Sin embargo, en los grupos focales también constatamos
obstaculos que se presentan en estas situaciones. El primero y
mas evidente respecto de las personas en situacion de pobreza es
el de los costos que deben pagar para contratar un abogado. Den-
tro de las respuestas que el Estado colombiano le ha dado a este
obstaculo de larga data se encuentran el incentivo a los consulto-
rios juridicos y la defensoria ptblica.®! Sin embargo, las personas
de escasos recursos no parecen tener un conocimiento suficiente
acerca de la naturaleza y competencia de los consultorios juridi-
cos. Y el programa de defensa ptblica no tiene la capacidad para
atender -ni de cerca- este tipo de necesidades juridicas (al respec-
to, ver el analisis presentado en el capitulo 3).

Ademas, de acuerdo con las experiencias relatadas por algu-

nas personas en los grupos focales, los abogados a veces no pres-

61 De acuerdo con los resultados de la encuesta de Fedesarrollo,
en un 42,3% de los conflictos que son llevados ante alguna autori-
dad, los involucrados recurren a otra autoridad en busca de ayuda o
asesoria antes o durante la comparecencia ante las autoridades que
deben tramitar los conflictos. A los abogados particulares solo se les
pide ayuda en un 29% de los casos (33,3% en Bucaramanga), mientras
que a las superintendencias se les pide ayuda en un 36,6%, la mas alta
proporcion dentro de las autoridades de ayuda. Es destacable que
la Defensoria del Pueblo en realidad tiene un papel marginal en el
acompanamiento de los ciudadanos en la comparecencia a la justicia
(6,5% y ningtin caso en Buenaventura) (Castro y Olivera 2008i).
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tan una asesoria adecuada e, incluso, en ocasiones estafan a sus
clientes. Las siguientes experiencias reflejan este fenémeno:

“Se le pag6 un porcentaje de unos cuantos milloncitos para
que adelantara el caso y resulta que se desaparecid”.

“Un amigo, victima de una quiebrapata para que lo indemni-
ce y le pague la pensién. El abogado cogid el caso, fuimos hasta
Bogota que porque el abogado ya nos iba a dar la plata, alla nos
hizo firmar unos documentos sin plata, y se perdid el abogado”.

“Al cufiado mio le paso eso. Le firmé el poder al abogado y al
mes fue y ya no existia la oficina”.%?

En resumen, una vez las personas pobres han decidido acudir
a la justicia, se encuentran con las siguientes seis barreras prin-
cipales que impiden que su demanda sea atendida: (i) la falta de
orientacion por parte de los funcionarios sobre la ruta de acceso
adecuada; (ii) la remision continua entre diferentes ventanas de
oferta; (iii) la exigencia de tramites y el desincentivo presentado
por algunos servidores; y (iv) la posibilidad de que la persona no
alcance a presentar a tiempo la demanda, lo cual puede deberse
a las demoras que las anteriores barreras suponen. Lo anterior
llevaria a resaltar la importancia de que una persona cuente con
la asesoria de un abogado. Pero esta posibilidad es remota para
las personas de bajos recursos, dados (v) los costos de pagar un
abogado y las limitaciones de los programas publicos de asisten-
cia, y, finalmente, (vi) la negligencia y en ocasiones la mala fe de

algunos de los abogados.

Obstaculos para que se produzca una decision
minimamente satisfactoria, oportunay que se cumpla
Cuando la demanda de justicia ha sido recibida, se pueden pre-
sentar diferentes obstaculos para que la decisién sea minimamen-
te satisfactoria, oportuna y que se cumpla.
En primer lugar, los resultados pueden ser insatisfactorios por
su calidad. Por ejemplo, nos fueron relatados eventos de conci-
liaciones que no respetan un minimo de equidad entre las par-

tes. Diferentes coordinadores de casas de justicia® nos indicaron

62  Varias personas, grupo focal en la ciudad de Medellin.

63  Entrevistas y visitas realizadas a coordinadores de casas de jus-
ticia en diferentes ciudades del pais: Bogota (Ciudad Bolivar, 16 de

que los conciliadores en equidad, por su naturaleza misma,* no
tienen una minima capacitacién en sus labores ni se sienten limi-
tados por ningun estandar de comportamiento publico, lo que
da lugar a conciliaciones en las que dichos servidores muestran
abiertamente sesgos discriminadores —por ejemplo, acerca de la
labor de la mujer en la casa- o a situaciones atin peores en las que
piden dinero para ayudar a una de las dos partes. Sin embargo,
no pudimos acceder a ejemplos especificos de este fendmeno.

En segundo lugar, obtuvimos multiples versiones de incon-
formidad acerca de la demora de los procesos. En el capitulo 3
observamos como un porcentaje importante de los casos (35% de
los de la poblacion ANSPE que entraron al sistema) siguen pen-
dientes de resolucion. Esto es confirmado por las entrevistas y los
grupos focales en diferentes partes del pais, en donde repetida-
mente se sefiala que “no ha pasado nada”, incluso refiriéndose a
los tramites iniciados ante autoridades administrativas, como en
los siguientes relatos: “Yo fui a la Supersolidaria y pasé un escrito
pero nunca me dieron respuesta”.®® “El ICBF no resuelve nada,
hace un afo fueron y no les han resuelto nada”.%

También supimos de procesos en los que efectivamente se lle-
g6 a una decision, pero, después de tanto tiempo, que ya perdioé
utilidad. Resaltamos dos versiones, la primera acerca de un pro-
ceso penal por lesiones personales y la segunda respecto de una
demanda laboral:

“Fui a la Fiscalia en el 2008 y hace un mes y medio [en 2010]
me llamaron para ver qué fue lo que pasé. Pero lo que pasé es que

las cosas se arreglaron por su cuenta, porque arreglamos”.

mayo de 2011); Cali (Siloé, 18 de febrero de 2011); Medellin (Comuna
13 y Villa del Socorro, 28 de abril y 29 de julio de 2011).

64 De acuerdo con lo sefialado por el Ministerio de Justicia y del
Derecho, el conciliador en equidad es una persona con reconocimien-
to comunitario y un alto sentido del servicio social, que administra
justicia de manera gratuita, haciendo que las partes involucradas en
un conflicto construyan por si mismas, a través de un mutuo acuerdo,
la solucién del mismo. Tomado de la pagina web del Ministerio de
Justicia y del Derecho: http://www.mij.gov.co/econtent/newsdetail-
more.asp?id=2192&idcompany=2&idmenucategory=226.

65  Grupo focal en la ciudad de Bogota.
66  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
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“El demandd y el proceso duré 15 afios. Ya sali6 la sentencia
hace dos afios que ordena el reintegro”.*

Como es obvio, la falta de oportunidad de las decisiones es
un obstaculo que no enfrentan exclusivamente las personas de
escasos recursos. Sin embargo, los efectos de una decisién no
oportuna pueden ser peores para una persona con vulnerabilidad
econdmica. Por ejemplo, en el ambito laboral es posible que un
caso tome varios afios en solucionarse. Pero dicho tiempo puede,
en general, afectar de mayor manera a los trabajadores que a los
empleadores, que pueden tener una mayor posibilidad financiera
para esperar. Ademas, en tanto las personas pobres tienen mas
desventajas para acceder al mercado laboral formal, este tipo de
conflictos plantean una mayor amenaza, pues para ellos es mas
dificil conseguir trabajo. En este sentido, la mora procesal afecta
en mayor medida a las personas de menores recursos.*®

Por ultimo, encontramos casos en los que la persona recibe
una decisién oportuna, pero que no se cumple. Esto sucede, por
ejemplo, en las decisiones adoptadas por el juez de tutela en casos
de salud, que se resuelven de manera oportuna, pero los organis-
mos del sistema de salud se abstienen de cumplir. El siguiente
relato es una muestra de este fenomeno:

-¢Eljuez le respondi6 rapido?

-Si, alla los de los medicamentos son los que nos juegan sucio,
eso deberia ser inmediatamente. Para la tutela espere 8 dias para
que salga la resolucidn, y vaya por el medicamento, que no esta.

-¢Cuanto tiempo lleva desde que le entregaron la tutela, sin el
medicamento?

-4 afios.”’

67 Ibid.

68  Esta situacion es resaltada por la European Commission for the
Efficiency of Justice (2012: 8), para la que “la referencia a la igual-
dad no esta desconectada de la nocién de ‘tiempo razonable’, dado
que los retrasos excesivos son una importante fuente de desigualdad,
por ejemplo entre aquellos que pueden darse el lujo, tanto sicologica
como econdmicamente, de esperar el resultado de un caso y pueden
incluso tratar de retrasarlo, y aquellos para quienes cualquier aplaza-
miento de una audiencia tiene consecuencias financieras o humanas
insoportables”. Traduccién propia.

69  Grupo focal en la ciudad de Medellin.

De nuevo, este tipo de situaciones afecta en mayor medida a
quienes no tienen recursos, pues no pueden desembolsar los di-

neros necesarios para un tratamiento o un medicamento urgente.

N
Q

Personas economicamente vulnerables

7



Capitulo 5.

Personas con discapacidad

En la ENNJ encontramos que el panorama de la pobla-
cion con discapacidad (PD) es peor que el de la poblacion gene-
ral (PG), pero mejor que el de la poblacion en extrema pobreza
(ANSPE). Las personas con discapacidad tienen el mayor niimero
relativo de conflictos de las tres poblaciones: 57% de ellas tuvo
conflictos en los tltimos cuatro afios. A su vez, la PD enfrenta mas
de dos conflictos por persona, un promedio mas elevado que la
PG y la ANSPE. Los tipos de conflictos con mayor presencia rela-
tiva en la PD son la discriminacidn y el habitat urbano. A su vez,
sufre algunos conflictos en dimensiones que, de manera distinti-
va estadisticamente, le afecta mas que otras dimensiones, como la
discriminacion, las relaciones familiares y la salud.

En cuanto a la reaccion ante el conflicto, en comparacién con
la PG, la PD acude a un tercero en la misma proporcion, pero in-
tenta el arreglo directo en menor medida y renuncia a hacer algo
en mayor medida. Esto empeora para quienes tienen carencias
socioecondmicas: las personas con discapacidad de menor estrato
o educacidn suelen renunciar més a hacer algo e intentan menos
arreglos directos. La PD con menos ingreso también “deja asi” en
mayor medida y acude a un tercero en menor proporcion.

En relacion con los resultados, la PD tiene una menor propor-
cién de casos que llegaron a un tercero y consiguieron una deci-
sion, aunque ello se compensa con que logran una mayor propor-
cién de conciliaciones, en comparacién con la PG. A su vez, las
decisiones o conciliaciones se cumplen menos que para la PG. Y
en el mismo nivel que la poblaciéon ANSPE, la PD logra acuerdos
en menos intentos de arreglo directo que la PG.

Un hallazgo sobresaliente para la PD es la prevalencia de la

razon para no acudir a un tercero, relativa a que no sabia que
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podia acudir o cémo hacerlo. De lejos, esta es la poblacién que
mas aduce dicha razén. De manera grave, los conflictos para los
cuales se aduce en mayor medida la mencionada razén son los
que tienen una afectacién alta.

Ello desemboca en la necesidad de una mayor asistencia juri-
dica a la PD. Asimismo, esta poblacién cuenta con estos servicios
en menor proporcion que la PG. Ademas, las personas con disca-
pacidad de menor estrato o ingresos disponen de dicha asistencia
en menor medida, lo que a su turno implica peores resultados.
Quienes no cuentan con la mencionada ayuda suelen renunciar
a hacer algo en mayor medida, y a acudir a un tercero en menor
medida, a pesar de que tratan de llegar a un acuerdo directo en
mayor proporcion. Por su parte, el hecho de que la PD no cuente
con asistencia también se relaciona con una menor proporcion de
casos para los cuales se llega a una decision.

En este capitulo intentamos mostrar con mas detalle la situa-
cion de la PD en relacion con su acceso a la justicia. Pretendemos
obtener una imagen de sus necesidades de justicia, de los servi-
cios que existen a su disposicion para cubrirlas y de los principa-
les obstaculos que enfrentan en el momento de acudir a la admi-
nistracion de justicia.

Como en los demas capitulos acerca de grupos poblacionales
especificos, los resultados expuestos provienen de (i) una revi-
sion de los datos publicos y de la literatura de expertos a los que
pudimos acceder, y (ii) a un trabajo de campo cualitativo que in-
cluye la realizacion de varias entrevistas y de cinco grupos focales
con personas con discapacidad y con lideres sociales representan-
tes de dicha poblacion.

Este capitulo se divide en tres partes: en primer lugar, debi-
do a las diferentes posturas acerca de la caracterizacién de la po-
blacién con discapacidad, explicamos la aproximacion de la que
parte nuestra investigacion. En segundo lugar, describimos sus
necesidades juridicas para, en un tercer momento, hacer unas ob-
servaciones sobre los obstaculos que esta poblacion debe enfren-
tar para acceder a la justicia.

Aproximacion inicial y caracterizacion
de las personas en situacion de discapacidad:
Este diagnoéstico parte de un “enfoque social” de las problema-
ticas de las personas con discapacidad. Palacios (2008) identifica
tres modelos predominantes que han guiado el tratamiento dado
a esta poblaciéon y que determinan su definiciéon como grupo so-
cial. Dichas aproximaciones se resumen en (i) una perspectiva de
prescindencia, que concibe la discapacidad como un castigo divino
y, por ende, llama a su eliminacién o marginacion de la vida so-
cial; (ii) un modelo de rehabilitacién, que define la discapacidad
como una enfermedad o deficiencia que debe ser normalizada y,
por lo tanto, se concentra en la rehabilitacion del individuo con
discapacidad en aras de hacerlo un ser “normal” y asi incluirlo
en la sociedad; y, por ultimo, (iii) un modelo social, que concibe
la discapacidad como la limitacion o restriccion causada por un
disefio social que no se adecua suficientemente a las necesida-
des diversas de algunos individuos. Por dicha razén, esta altima
aproximacion define un tratamiento que se enfoca, no en el indi-
viduo y sus problemas de funcionalidad, sino en el disefio de la
vida en sociedad y las barreras que esta impone a las personas
con discapacidad para su integracion y desempeno.

A su turno, el modelo social parece ser el adoptado por la Con-
vencion sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad
(CDPD) aprobada en 2006 por la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas. La participacién de diferentes actores, y en especial, de
personas con discapacidad en el proceso de formulacion de la Con-
vencion resultd en que ella se acercara a un modelo de inclusién, y
que constituyera una herramienta importante en el disefio de po-
liticas estatales dirigidas a la eliminacién de la discriminacion y en
la promocion de los derechos de la poblacién con discapacidad.?

Con base en el modelo social y la CDPD se pueden identificar

seis lineamientos basicos para el disefio de una politica ptiblica

1 Para una elaboracion mas detallada de las caracteristicas de la
poblacién con discapacidad, ver La Rota y Santa (2009).

2 Cfr. Anexo - Informe final del Comité Especial encargado de
preparar una convencion internacional amplia e integral para pro-
teger y promover los derechos y la dignidad de las personas con
discapacidad. Resolucién 60/232 de la Asamblea General de la ONU,
A/61/611, de 6 de diciembre de 2006.
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dirigida a satisfacer los derechos de la PD: (i) las causas de la dis-
capacidad desbordan lo religioso y lo cientifico, y se ubican en la
organizacioén social; (ii) la vida de estas personas es digna y valio-
sa como la de todas las personas que componen la sociedad, por
lo que se debe promover su participacion auténoma en todos los
ambitos de la sociedad, especialmente en la toma de decisiones
que las afectan; (iii) la discapacidad es la limitacion de algunas
actividades, causada por la organizacién social que no incluye
en las actividades sociales cotidianas —o lo hace en forma insu-
ficiente— a quienes tienen diversidades funcionales; (iv) el medio
ineludible para eliminar estas barreras consiste en promover la
accesibilidad universal al entorno fisico, social, econémico, cultu-
ral, a la salud, a la educacion, a la informacién y a las comunica-
ciones, lo cual supone, desde luego, la inclusién de las personas
con discapacidad; (v) razén por la cual la prohibicion de discrimi-
nacion se debe entender en términos amplios de prohibicion de
la distincion, exclusion o restriccion por razones de discapacidad;
y (vi) dentro de la proteccion de los derechos de la PD, merecen
especial cuidado los de las mujeres y nifios por estar expuestos a
mayores riesgos, tanto dentro como fuera del hogar.

Siguiendo estos lineamientos, partimos de una definicion de
personas con discapacidad como aquellas que tiene deficiencias
o diversidades funcionales que, al enfrentarse con barreras en su
entorno, ven limitada o anulada su participacién plena y efectiva
en la sociedad con las demads personas que la componen. Asi, un
elemento fundamental de esta definicion es la interaccion entre
las diversidades funcionales de una persona y las limitaciones
que determinada organizacion social les impone.

Ahora bien, ;qué contenido tienen las diversidades funciona-
les de las personas con discapacidad? En 2001, la Organizacién
Mundial de la Salud (OMS), tratando de integrar el modelo mé-
dico de rehabilitacién y el nuevo modelo social, presentd la clasifi-
cacion internacional del funcionamiento de la discapacidad y de
la salud (CIF).? Esta nueva clasificacion ofrece un esquema de las

relaciones entre salud y discapacidad a través de multiples inte-

3 Ver International Classification of Functioning, Disability and Health
(World Health Organization 2001), aprobada por la 54* Asamblea
Mundial de la Salud, celebrada del 17 al 22 de mayo de 2001. Resolu-
cion WHAS54.21.

racciones entre estas dos variables, til para identificar las princi-
pales deficiencias o diversidades funcionales de las personas. La
CIF entiende por deficiencia o diversidad funcional la pérdida o
desviacion significativa de una estructura corporal o de una fun-
cion fisiolégica,* incluyendo las de tipo mental, sensorial, de voz
y habla, cardiovascular, hematoldgica, inmunologica, digestiva,
metabdlica, endocrina, genitourinarias, reproductoras, y las rela-

cionadas con el movimiento y con la piel.

Caracterizacion de la poblacion con discapacidad
En Colombia se debate todavia la cantidad de personas que su-
fren una de estas deficiencias o diversidades funcionales. El Cen-
so 2005 establece que el 6,3% de la poblacién colombiana tiene
por lo menos una “limitacion permanente””° es decir, aproxima-
damente 2 millones y medio de personas se encuentran en situa-
cién de discapacidad.® Colombia” es el segundo pais con mayor
prevalencia de personas con discapacidad después de Brasil con
un 14,5%, seguido de Costa Rica con 5,4%.°

4 Ver World Health Organization (2002).

5  De las personas en situacion de discapacidad, el 71% presenta
una limitacién, el 14% dos limitaciones, el 6% tres limitaciones y el 9%
tres o mas limitaciones permanentes.

6  El enfoque de limitaciones funcionales supera el de “deficien-
cias” utilizado en censos anteriores. En efecto, el Censo de 1993 se
limitaba a identificar a las personas con deficiencias permanentes en
el funcionamiento de sus 6rganos sensoriales (no todos), locomotores
y mentales (DANE, Informacién estadistica de la discapacidad, 2004: 18).
Es decir, se concentraba en indagar sobre la deficiencia en algunos
organos del cuerpo, excluyendo las limitaciones en la actividad del
individuo y restricciones en su participacién en sociedad. Asi, el tér-
mino de limitaciones (para moverse, ver, etc.) adoptado en el Censo
2005 es mas asertivo al referirse a una limitacion en el desarrollo de
actividades. A pesar de esto, la aproximacion del Censo 2005 es limi-
tada, pues no hace la distincion entre alteraciones en los érganos y/o
funciones, y las dificultades para desarrollar actividades.

7 De acuerdo con la OMS, alrededor de un 10% de la poblacién
mundial (650 millones de personas) vive con algun tipo de discapaci-
dad (OMS, comunicado de prensa, Dia internacional de las personas
con discapacidad). Disponible en: http://www.who.int/mediacentre/
events/annual/day_disabilities/es/index.html.

8 Informacion del Banco Interamericano de Desarrollo, citado
por el DANE en: La discapacidad en el mundo. Disponible en: http://
www.dane.gov.co/censo/files/discapacidad/discapacidad_mundo.
pdf.
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En cuanto a las caracteristicas principales de las personas con
discapacidad, el Registro Continuo de Localizacién y Caracteri-
zacién de la Poblacién con Discapacidad (RLCPD)’ sefiala que la
mayoria de alteraciones permanentes que tienen dichas personas
se presentan en piernas o brazos, en el sistema nervioso o en los
0jos.!” La mayor prevalencia de alteraciones se observa en las per-
sonas de la tercera edad,' y tienen igual incidencia entre hombres
y mujeres.'?

Asi mismo, las particularidades socioeconémicas de las per-
sonas con discapacidad reflejan su condicién de vulnerabilidad.
En comparacién con el resto de la poblacion, el promedio de la

PD vive en estratos mas bajos,® en mayor medida padece pro-

9  EIRLCPD, creado en 2003 por el DANE, indaga por el tipo y nti-
mero de alteraciones y dificultades permanentes presentes en las actividades
diarias de las personas, corrigiendo asi el error de la pregunta del Cen-
so que solo determino las limitaciones y no tuvo en cuenta las altera-
ciones. Su alimentacién es realizada por cada alcaldia municipal. La
periodicidad de la recoleccién de informacién es continua y la entre-
ga de resultados es anual (DANE. Ficha Metodologica — Registro de
Localizacién y Caracterizacién de las Personas con Discapacidad. Dis-
ponible en: http://www.dane.gov.co/files/investigaciones/fichas/pobla-
cion/ficha_discapacidad.pdf). Es necesario tener en cuenta que en este
Registro existe un sesgo de seleccién, ya que la inclusién de personas
depende de la iniciativa y el conocimiento de las autoridades locales.
Lo que termina en una representacion desigual de las personas con dis-
capacidad segtin su cercania con las autoridades municipales. Las per-
sonas registradas son principalmente aquellas que se han identificado
como personas con discapacidad ante las autoridades, lo que excluye
a las que no pueden ser identificadas por las autoridades municipales,
ya sea por la falta de intervencion de estas en lugares apartados o por la
falta de reconocimiento de estas por parte de la comunidad. A pesar
de esto, el RLCPD es la fuente de informacién mas completa y exten-
dida acerca de las caracteristicas de las personas con discapacidad.

10 De acuerdo con el RLCPD, del total de alteraciones permanen-
tes registradas, las que mas se presentan son las del movimiento del
cuerpo, manos, brazos y piernas (20%), seguidas de las del sistema
nervioso (18%) y los ojos (17%).

11 A 2010, el grupo de edad mas afectado por estas limitaciones
era el de las personas entre los 60 y los 80 afios. Las personas de esta
edad correspondian al 8% de la poblacién colombiana, segtin el Cen-
50 2005. A su vez, el 29% de las personas con discapacidad pertenecia
a esta franja.

12 Tanto el Censo 2005 como el RLCPD para 2010 establecen que

la discapacidad tiene una incidencia en hombres y mujeres que no es
estadisticamente diferente.

13 Con base en la encuesta de calidad de vida de 2003, el Docu-
mento Conpes 3386 de 2005 sefialdé que el 22% de los colombianos
viven en viviendas de estrato 1, mientras esto sucede para el 45% de

blemas alimenticios,* y esta excluida de los servicios de salud®
y educacién,'® y, por altimo, tiene mayores desventajas de cara al

mercado laboral."”

Necesidades juridicas
A continuacion presentamos las necesidades juridicas que las
personas con discapacidad nos sefialaron en entrevistas y grupos
focales, clasificadas segin la dimensién en la que tienen lugar,
asi: acceso a la salud, familia, laboral, acceso a la educacion, acce-

sibilidad y victimizacién criminal.

Salud
El primer gran ambito en donde se presentan necesidades juri-
dicas especificas para las personas en situacion de discapacidad

es en el de los servicios de salud, relacionados de manera directa

las personas con discapacidad. Dicha diferencia proviene mas que
todo de la poblacion de estrato 3, en donde viven el 27% de los colom-
bianos, en comparacion con el 14% de las personas con discapacidad.

14 Rodriguez y Rico (2009: 39) afirman que “de acuerdo con las
cifras del Censo 2005, el porcentaje de personas con discapacidad que
[...] padece hambre (13,6%) es casi el doble del porcentaje de las per-
sonas sin discapacidad (7,3%)”.

15  Solo el 4% de los colombianos no se encuentra afiliado al siste-
ma general de seguridad social en salud (SGSSS), mientras el 27% de
las personas con discapacidad esta en dicha situacion. Pero la brecha
no es solo de cobertura. También es del tipo de afiliaciéon. A nivel na-
cional, aproximadamente el 40% de la poblacion afiliada esta dentro
del régimen contributivo y el 54% del subsidiado, mientras el 25%
de las personas con discapacidad afiliadas se encuentra dentro del
régimen contributivo y el 72% dentro del subsidiado.

16  Deacuerdo con el RLCPD, el 47% de las personas con discapaci-
dad entre 5y 24 afos asiste a alguna institucién educativa, en compa-
racion con el total nacional de 65% de personas en ese mismo rango
de edad que asiste a alguna institucion educativa. Asi mismo, seguin
el RLCPD, la mayoria de personas con discapacidad en edad escolar
afirman que la principal razén de su inasistencia es su condicién de
discapacidad.

17 Los mismos datos del RLCPD muestran que el 29% de las perso-
nas con discapacidad en edad de trabajar se encuentran incapacitados
permanentemente para laborar y ademas no tienen una pension. El
3% estan incapacitados permanentemente, pero si tienen pension y el
23% se encuentra realizando oficios de hogar. Asi, la tasa de participa-
cién de las personas con discapacidad se encuentra alrededor de 19,
muy por debajo de la tasa general de participacién a nivel nacional,
que para marzo de 2010 estaba en 61. Asi mismo, dentro de la pobla-
cidén econdmicamente inactiva a nivel nacional, el 41% corresponde a
poblacién que se encuentra estudiando. Pero dentro de la poblacién
con discapacidad, tan solo el 7% se encuentra en esta situacion.
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con las caracteristicas mismas de deficiencias y limitaciones fisi-
cas o funcionales de dichas personas. Como vimos en el apartado
anterior, un porcentaje importante de la PD no se encuentra afi-
liado al SGSSS, lo cual dificulta ain mas su acceso a dichos servi-
cios. Coexisten asi tres fendmenos que acttian de forma conjunta
para dificultar el acceso a los servicios de salud de las personas
con discapacidad: primero, que dicha poblacién requiere la pres-
tacion de tratamientos y medicamentos especificos; segundo, que
se encuentra afiliada al SGSSS en una menor medida que el resto
de colombianos; y, tercero, que normalmente cuenta con menos
recursos econémicos para cubrir por sus propios medios estos
servicios.

Esto concuerda con los hallazgos de la ENNJ, segtin los cuales
la dimensién de la salud es comparativamente mas importante
para la PD que para la PG. También, de la respuesta de la De-
fensoria del Pueblo a nuestro derecho de peticion donde pregun-
tamos por servicios prestados a la poblaciéon con discapacidad,
confirmamos que la salud es parte primordial de lo solicitado por
dichas personas.'

Lo anterior explica por qué las necesidades juridicas en la di-
mension de la salud son tan importantes para esta poblacién y
sugieren la necesidad de valorarlas de acuerdo con el estandar
aplicado por la CDPD:

Los Estados Partes reconocen que las personas con discapacidad tie-
nen derecho a gozar del mas alto nivel posible de salud sin discrimi-
nacién por motivos de discapacidad. Los Estados Partes adoptaran
las medidas pertinentes para asegurar el acceso de las personas con
discapacidad a servicios de salud que tengan en cuenta las cuestiones
de género, incluida la rehabilitacion relacionada con la salud. (CDPD,
art. 25)1

18  Segun la respuesta al derecho de peticidn, la salud es de lejos
el derecho vulnerado por el que mas se atienden a las personas con
discapacidad (50% de las quejas atendidas; el siguiente derecho es la
seguridad social con el 10% de las quejas. Asumimos que la Defen-
soria llama seguridad social a las pensiones, pese a que, en estricto
sentido, la salud es un componente de la seguridad social). Y, aunque
las quejas de esta poblacion representan menos del 1% del total de
quejas en la Defensoria, la salud tiene un peso dentro del total de es-
tas quejas que es desproporcionadamente mayor (2,5% de las quejas
por salud provienen de personas con discapacidad).

19  Una explicacion relevante de lo que significa acceso “al mas alto

De igual modo, a nivel nacional, tanto la normatividad legal®
como la jurisprudencia han enfatizado en el acceso prioritario a
la salud por parte de las personas con discapacidad. Por ejemplo,
la Corte Constitucional ha sefalado:

[L]a salud [...] [es] un derecho fundamental, cuya protecciéon procede
por via de tutela frente a sujetos de especial proteccién constitucional
como los nifios, las personas con discapacidad y los adultos mayores.
Lo anterior se compadece con la normatividad y la jurisprudencia de
los sistemas interamericano y universal de proteccién de los derechos
humanos, segun los cuales [...] el derecho a la salud de las personas
con algun tipo de discapacidad es un derecho fundamental, en tanto
se trata de sujetos de especial proteccién constitucional.” (Sentencia
T-631 de 2007)

Ahora bien, con base en las experiencias relatadas por las per-
sonas en situacion de discapacidad, las necesidades juridicas pre-

dominantes en el ambito de la salud son:

nivel posible de salud” es la dada por el Comité de Derechos Econo-
micos, Sociales y Culturales en su Observacion General No. 5 sobre
los derechos de las personas con discapacidad, en la que sefialé que
“el derecho al mas alto nivel de salud de estas personas implica: (i)
el derecho a la atencion médica de igual calidad y dentro del mismo
sistema que los demas miembros de la sociedad. (ii) El derecho a tener
acceso a los servicios médicos y sociales y a beneficiarse de dichos
servicios, de tal forma que ello garantice autonomia, la prevencion de
otras discapacidades y la integracion social. (iii) Los servicios de reha-
bilitacion a fin de alcanzar y mantener un nivel 6ptimo de autonomia
y movilidad” (Naciones Unidas. Documento E/1995/22, par. 34).

20 De acuerdo con lo dispuesto en la Ley 100 de 1993, “[1]as perso-
nas con discapacidad sin capacidad de pago seran beneficiarios del
Régimen Subsidiado” (art.157). Asi mismo, la Resolucién 3165 de
1996 del Ministerio de Salud establece los “[l]ineamientos de aten-
cion en salud para las personas con deficiencias, discapacidades y
minusvalias”. Adicionalmente, el Acuerdo 72 de 1997 del Consejo
Nacional de Seguridad Social en Salud del Ministerio de Salud de-
finié el Plan de Beneficios del Régimen Subsidiado para la atenciéon
en rehabilitacion funcional de las personas con deficiencia, discapa-
cidad o cualquiera que haya sido su patologia causante de acuerdo
con lo dispuesto en la Resolucién 5261 de 1994 (art. 84). Por su par-
te, el Acuerdo 74 de 1997 del Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud adiciona al Plan de Beneficios del Régimen Subsidiado “la
atencién necesaria para la Rehabilitacién Funcional de las personas
con deficiencia, discapacidad o minusvalia”.

21  En este caso, la Corte concedio la tutela del derecho a la salud
del accionante y ordend a una EPS el efectivo suministro de una pro-
tesis de miembro inferior derecho formulada por su médico.
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Autorizacion incompleta de tratamientos por parte de EPS. Las li-
mitaciones o deficiencias que sufre la PD requieren en mul-
tiples ocasiones un tratamiento integral que tenga en cuenta
los diferentes aspectos de la situacion de discapacidad. Uno
de los casos mencionados es el de un menor con autismo que
requiere tratamientos que incluyen medicamentos permanen-
tes, terapias de lenguaje, fisioterapias y asistencia escolar.”
Sin embargo, varios de estos tratamientos no son autorizados
por las EPS al aducir que se trata de intervenciones educativas
que no son competencia de una entidad de salud® y que estan
excluidas del plan obligatorio de salud (POS).

Dicha posicién parece contraria a lo establecido por la Corte
Constitucional, segun la cual:

[E]s posible que existan dificultades para clasificar el tratamiento,
en su conjunto, dentro de un area especifica de trabajo o del cono-
cimiento. Por eso, quizas podria aceptarse que distintas partes del
mismo pueden ubicarse en una zona limitrofe entre las labores de
salud y las de educacion especial. Sin embargo, lo cierto es que los
menores en cuyo nombre se instauraron las acciones de tutela tie-
nen derecho a recibir un tratamiento de rehabilitacion funcional —
que, como ya se ha precisado, puede estar dirigido a obtener logros
muy reducidos-, tratamiento que debe incluir los procedimientos
necesarios para mejorar las condiciones de vida de estos pacientes,
independientemente del caracter que se le atribuya a esos procedi-
mientos y actividades.?* (Sentencia T-920 de 2000)

La negativa en el suministro de aparatos ortopédicos para las per-
sonas con limitaciones funcionales que afectan su movilidad. En

multiples ocasiones, las EPS no autorizan el suministro de

22 Experiencia relatada por el abogado encargado de apoyar a fa-
miliares y menores con autismo de la Fundacién Integrar de Medellin
(Antioquia), en una entrevista realizada por Sandra Santa a Saul Quin-
tero en dicha Fundacién, el 29 de julio de 2010. Contrastada con el caso
revisado por la Corte Constitucional en la Sentencia T-282 de 2006.

23 De acuerdo con el num. 5, art. 10, del Acuerdo 008 de 2009 de la
Comisién de Regulacion en Salud, “[p]or el cual se aclaran y actuali-
zan integralmente los Planes Obligatorios del Régimen Contributivo
y Subsidiado”, quedan excluidas “[1]as actividades, procedimientos e
intervenciones de caracter educativo”.

24  Eneste caso, la Corte decidié conceder las solicitudes de amparo
impetradas por un grupo de menores con discapacidad mental severa
y ordené al ISS EPS que continuara prestando a los accionantes el
tratamiento de rehabilitacion integral que se encontraban recibiendo.

elementos como sillas de ruedas o proétesis —asi como los tra-
tamientos para los que se requieren estos aparatos—, alegando

que se encuentran excluidos del POS.

Las EPS suelen afirmar que los aparatos de tipo ortopédico es-
tan excluidos del POS por la normatividad vigente,” salvo en
los casos en que un procedimiento para el que estos se requie-
ren esté expresamente sefialado en el Plan. Por ejemplo, en
un caso en que el peticionario perdié su miembro inferior de-
recho por debajo de la rodilla como consecuencia de una pa-
tologia, la EPS se negd a suministrar una protesis afirmando
que no se encontraba incluida dentro del POS pues las tinicas
protesis que se encuentran incluidas son aquellas de reempla-
zo articular, “entendiéndose como articulado aquello que une
dos o mas partes para permitir movimientos” .

Sin embargo, la Corte Constitucional ha sefialado que el no
suministro de dichos elementos es una vulneracion del dere-

cho a la salud de las personas en situacion de discapacidad:

[E]l suministro de las protesis tanto de miembros inferiores como
superiores, no puede entenderse excluido del [...] Plan Obligatorio
de Salud, pues una interpretacion restrictiva resulta inadmisible a
la luz de los preceptos constitucionales. [...]. [S]in el suministro de
dichos aparatos, no se logra el objetivo de rehabilitacion de la dis-
capacidad o recuperacién de la enfermedad como finalidad tltima
que orienta la normatividad que regula las exclusiones y limitacio-
nes del POS, ni atiende a los principios constitucionales de protec-
cién reforzada frente a las personas con discapacidad. (Sentencia
T-631 de 2007)

La no entrega de medicamentos necesarios para enfrentar las afeccio-
nes que producen las diversidades funcionales. Las EPS se niegan
a suministrar ciertos medicamentos indispensables para el de-
sarrollo y sostenimiento de las personas con discapacidad. En
nuestro trabajo de campo encontramos muchos casos de este

25 De acuerdo con el num. 5, art. 54 del Acuerdo 008 de 2009 de
la Comisién de Regulacion en Salud, las sillas de ruedas y las prote-
sis necesarias para procedimientos no incluidos expresamente en el
Acuerdo se encuentran excluidas del POS. Por esa razén, la inclusién
o no del aparato ortopédico depende de que el procedimiento para el
que se requiere el aparato si esté incluido en el POS.

26  Tomamos este caso de los hechos de la Sentencia T-631 de 2007.
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tipo. Por lo general, las personas en situacién de discapacidad
presentan cuadros médicos que requieren medicamentos es-
pecializados, que en buena parte se encuentran excluidos del
POS. En estos casos, normalmente, las personas acuden al juez
constitucional para el amparo de sus derechos fundamentales

a través de la accidn de tutela.

La no autorizacién de citas con especialistas. En el tratamiento de
las diversidades funcionales, las personas con discapacidad
deben acudir regularmente a especialistas. Pero, en ocasiones,
las entidades de salud no autorizan estas citas o se demoran
mucho para proceder con la mencionada autorizacién. De
nuevo, en estos casos, las personas deben acudir a la accion
de tutela.

Familiar

La familia cumple un papel fundamental en la proteccién de los

derechos de las personas en situaciéon de discapacidad, al ser su

primer nivel de apoyo y asistencia.” Sin embargo, en algunos ca-

sos, la familia es también un actor vulnerador de los derechos

de estas personas. De acuerdo con las experiencias relatadas en

entrevistas y grupos focales, los principales conflictos de las per-

sonas con discapacidad con sus familias son:

Violencia intrafamiliar. Al parecer, el maltrato fisico y/o psico-
logico contra la persona con discapacidad por parte de sus fa-
miliares es comun. Respecto de las personas con discapacidad
mental y/o psicosocial supimos de casos en los que estas son
golpeadas y amarradas. Los familiares alegan que esa es la
protecciéon que le pueden proporcionar a la persona, puesto

que no tienen los recursos econdmicos para llevarlos a un cen-

27  El préambulo de la CDPD resalta que “la familia es la unidad
colectiva natural y fundamental de la sociedad y [...] las personas
con discapacidad y sus familiares deben recibir la proteccién y la
asistencia necesarias para que las familias puedan contribuir a que
las personas con discapacidad gocen de sus derechos plenamente y
en igualdad de condiciones”. En consonancia, el Cédigo de la Infan-
cia y la Adolescencia establece que la familia tiene la obligaciéon de
“proporcionarles a los nifios, nifias y adolescentes con discapacidad
un trato digno e igualitario con todos los miembros de la familia y
generar condiciones de equidad de oportunidades y autonomia para
que puedan ejercer sus derechos. Habilitar espacios adecuados y ga-
rantizarles su participacion en los asuntos relacionados en su entorno
familiar y social” (art. 39, Ley 1098 de 2006).

tro de cuidado. En algunos casos argumentan que es necesario
acudir a la agresion fisica para ensefarle y proteger la inte-
gridad de la persona con discapacidad. También supimos de
casos de abandono. Este tipo de maltratos fueron expresados
por personas con diversidades funcionales, tanto de tipo fisico

(relacionadas con el movimiento) como mental.

Explotacién. Algunas personas con discapacidad son obligadas
a ejercer la mendicidad. De acuerdo con las experiencias re-
latadas, sus familiares hacen de la mendicidad su forma de
sostenimiento.

Delitos sexuales. Acceso carnal violento de las menores en si-
tuacién de discapacidad —en especial en el caso de mujeres
con discapacidad mental y psicosocial- por parte de sus pa-

dres o familiares cercanos.

Diferendos acerca de la esterilizacién permanente de personas en si-
tuacién de discapacidad mental. Se trata de conflictos entre los
padres de personas con discapacidad interesados en que a sus
hijos se les practique una cirugia de esterilizacion y la entidad
prestadora de salud que se rehtisa a realizarla. Este caso es
uno de los mas complejos en términos de proteccién de los de-
rechos de estas personas, en especial de sus derechos sexuales
y reproductivos. Por un lado, los argumentos que defienden
los familiares son los de la proteccién de la integridad de sus
hijos en situacion de discapacidad y la de los futuros hijos, y el
de que las personas con discapacidad mental no comprenden
las consecuencias de una relacion sexual y no cuentan con la

capacidad para criar a un menor.

Por el otro lado, a nivel legal existe una protecciéon de los dere-
chos sexuales y reproductivos de las personas en situaciéon de
discapacidad, en la que prima el derecho que tienen a decidir
sobre su reproduccién.”® A partir de esta proteccion, la Corte

28 La CDPD dispone que el Estado debe garantizar que “se respete
el derecho de las personas con discapacidad a decidir libremente y de
manera responsable el niimero de hijos que quieren tener y el tiempo
que debe transcurrir entre un nacimiento y otro, y a tener acceso a
informacién, educacién sobre reproduccion y planificacién familiar
apropiados para su edad, y se ofrezcan los medios necesarios que les
permitan ejercer esos derechos” (art. 23, num. 1, lit. b).
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Constitucional® ha establecido que estos procedimientos qui-
rurgicos requieren autorizaciéon judicial previa que tenga en
cuenta la utilidad de la medida y la autonomia de la persona
con discapacidad.

En efecto, este precedente consolidado desde antes del afio
2010 fue recogido expresamente en el art. 6 de la Ley 1412 de
dicho afio, el cual prevé, en relacién con el consentimiento in-
formado y cualificado del paciente para la practica de la va-
sectomia o de la ligadura de trompas, que “[cJuando se trate
de discapacitados mentales, la solicitud y el consentimiento
seran suscritos por el respectivo representante legal, previa
autorizacién judicial”. No obstante, el art. 7 de la misma ley
sefala que “[e]n ningun caso se permite la practica de la an-
ticoncepcién quirdrgica a menores de edad”. La Corte Cons-
titucional revisé la constitucionalidad de esta disposicion en
la Sentencia C-131 de 2014, en la que record6 que en su juris-
prudencia habia permitido la esterilizacién de menores en si-
tuacién de discapacidad mental, previa autorizacion judicial,®
de modo que declaré su exequibilidad, precisando que “[s]e
excepciona a la prohibiciéon de someter a estos menores en
condiciéon de discapacidad en dos casos: (i) cuando exista un
riesgo inminente de muerte de la madre a raiz del embarazo
certificada por los médicos y autorizada por el menor, previa
autorizacioén judicial; (ii) cuando se trate de una discapacidad
profunda severa, certificada médicamente, que le impida al
paciente consentir en el futuro, de modo que en estos casos
debera solicitarse autorizacion judicial”.

29  De acuerdo con la jurisprudencia reiterada de la Corte Constitu-
cional, “[los] procedimientos quirurgicos tendientes a lograr la este-
rilizacién definitiva de una mujer incapaz requieren de autorizacion
judicial previa, lograda a través de un proceso distinto del de tutela,
dentro del cual quede acreditada la utilidad y la necesidad concreta
de esta particular medida de protecciéon y no de otra, la convenien-
cia de adoptar medidas complementarias, etc., segtin las condiciones
particulares de la mujer, su grado de autonomia, sus posibilidades de
recuperacion, etc. Tal licencia judicial debe ser solicitada por la perso-
na que ostente la representacion legal de la mujer, ya sea por minis-
terio de la ley como sucede con las mujeres menores respecto de sus
padres y madres, ya sea en virtud del discernimiento de una guarda
a través de un proceso de interdiccion, dentro del cual se haya com-
probado la existencia de la incapacidad” (Sentencia T-492 de 2006).

30  Ver, por ejemplo, la Sentencia T-248 de 2003.

Este problema de la esterilizacién entonces no solo representa
una confrontacién entre los familiares y las entidades de sa-
lud, sino que, ademas, puede constituir una vulneracién de

los derechos de las personas en situacién de discapacidad.

Diferendos por la custodia de hijos de padres en situacion de disca-
pacidad. En algunos casos, las personas entrevistadas nos se-
falaron que el ICBF procede a retirar a los hijos de padres o
madres en situacion de discapacidad, por considerar que los
derechos de los menores estan amenazados.* Aqui difieren la
posicion de la entidad estatal, que considera que la situacion
de discapacidad de los padres pone en riesgo la integridad
y el desarrollo del menor, y la de los padres, que consideran
que la actuacion del Estado vulnera su derecho a tener una
familia.

Al respecto, la Corte Constitucional ha indicado:

[L]as medidas estatales de intervencién en la vida familiar protegi-
da por la Carta -medidas de proteccion que pueden ser impuestas
por las autoridades competentes respecto de los padres o familia-
res biologicos cuando se den las condiciones de ley para preservar
el interés superior del nifio—, nicamente pueden traer como re-
sultado final la separacién del menor de su familia cuandoquiera
que ésta no sea apta para cumplir con los cometidos basicos que
le competen en relacion con el menor, o cuando el ntcleo familiar
represente un riesgo para su desarrollo integral y armonico.™

Lo anterior implica que el menor no puede ser retirado de la
familia con el argumento de la discapacidad, sino que la au-
toridad estatal debe demostrar que la madre o padre no esta
en condiciones facticas de satisfacer las necesidades basicas de

los ninos a su cuidado.

31 De acuerdo con el num. 2° del art. 53 de la Ley 1098 de 2006,
dentro de las medidas de restablecimiento de los derechos de los ni-
fios y adolescentes se encuentra el “retiro inmediato del nifio, nifa
o adolescente de la actividad que amenace o vulnere sus derechos o
de las actividades ilicitas en que se pueda encontrar y ubicacién en
un programa de atencion especializada para el restablecimiento del
derecho vulnerado”.

32 Sentencia T-397 de 2004, en la que la Corte resuelve el caso de
una sefiora con discapacidad visual a la que el ICBF le habia retirado
a su hija por no encontrarse en condiciones econdmicas ni psicoldgi-
cas para satisfacer las necesidades basicas de la menor. Ver también
la Sentencia T-510 de 2003.
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Laboral
Como lo indicamos al inicio de este capitulo, la proporcion de
personas con discapacidad activas laboralmente es menor que la
del resto de colombianos. Algo esperable hasta cierto punto debi-
do a que dichas personas pueden tener limitaciones funcionales
que las ponen en desventaja en el mercado laboral. A pesar de
esto, el Estado debe procurar, en la medida de lo posible, que la
PD logre autonomia econémica.*

Ahora bien, mas alla de las desventajas laborales que inevita-
blemente se derivan de las limitaciones funcionales de las perso-
nas con discapacidad, al parecer estas siguen siendo victimas de
tratos discriminatorios, contrarios a los mandatos legales y juris-
prudenciales.®

Asi las cosas, el derecho al trabajo de la PD goza de una pro-
teccion especial, pues en ningtin caso la discapacidad puede ser
una razon para la no contratacion o para el despido de una per-
sona. Los arts. 22 a 34 de la Ley 361 de 1997 recogen un conjunto
de normas de discriminacion positiva dirigidas a proteger que el
trabajador en situacion de discapacidad se encuentre en condi-

ciones de igualdad frente a los demas y que no sea discriminado.

33  Elderecho al trabajo de las personas con discapacidad esta pro-
tegido legal y jurisprudencialmente. La CDPD establece en su art. 27
que “los Estados Partes reconocen el derecho de las personas con dis-
capacidad a trabajar, en igualdad de condiciones con las demas; ello
incluye el derecho a tener la oportunidad de ganarse la vida mediante
un trabajo libremente elegido o aceptado en un mercado y un entor-
no laborales que sean abiertos, inclusivos y accesibles a las personas
con discapacidad. Los Estados Partes salvaguardaran y promoveran
el ejercicio del derecho al trabajo, incluso para las personas que ad-
quieran una discapacidad durante el empleo, adoptando medidas
pertinentes, incluida la promulgacion de legislacién”.

34 Elart. 26 de la Ley 361 de 1997 (por la cual se establecen meca-
nismos de integracion social de las personas en situacion de disca-
pacidad) dispone que “en ningun caso la limitacién de una persona,
podra ser motivo para obstaculizar una vinculacién laboral, a menos
que dicha limitacién sea claramente demostrada como incompatible
e insuperable en el cargo que se va a desempefiar. Asi mismo, ningu-
na persona limitada podra ser despedida o su contrato terminado por
razén de su limitacion, salvo que medie autorizacion de la oficina de
Trabajo”. La Corte Constitucional, en Sentencia C-531 de 2000, con-
diciond la constitucionalidad de esta disposicion a que se entienda
que “carece de todo efecto juridico el despido o la terminacién del
contrato de una persona por razén de su limitacién sin que exista
autorizacion previa de la oficina de Trabajo que constate la configura-
cién de la existencia de una justa causa para el despido o terminacion
del respectivo contrato”.

Sin embargo, las personas con discapacidad consideran que
los empleadores vulneran su derecho al trabajo por razén de su

discapacidad, en los siguientes aspectos:

= En algunos casos, las personas con discapacidad perciben que
no son tenidas en cuenta para oportunidades laborales exclusiva-
mente por su condicion. Sefialan que el empleador no justifica
claramente los motivos de la no contratacion. Mas alla de que
la decision del empleador se deba a razones constitucional-
mente legitimas, esta es una necesidad juridica para la que las
personas con discapacidad tienen el derecho de confrontar

una supuesta discriminacién en su contra.

= Terminacidn del contrato laboral. De los relatos presentados por
las personas con discapacidad, identificamos algunas ocasio-
nes en que son despedidas sin justa causa, en su opinion, de-
bido a su condicién. En ocasiones dicho despido les sucede
a personas que se encontraban en situacién de discapacidad
desde antes de ser contratadas, lo cual pone en duda la exis-
tencia de prejuicios por parte del empleador. Sin embargo,
algunas personas fueron contratadas cuando no presentaban
ninguna diversidad funcional y posteriormente sufren una le-

sién o enfermedad que los deja en situacién de discapacidad.

En todo caso, en ambas situaciones aplica la figura de la es-
tabilidad laboral reforzada, mencionada anteriormente,
aunque el desarrollo jurisprudencial se ha hecho con base pri-
mordialmente en casos de personas que sufren lesiones con

ocasion del trabajo.* En estos casos, la persona en situacion de

35 Segun la Corte Constitucional, “el legislador ha dispuesto una
garantia de estabilidad laboral reforzada para las personas con disca-
pacidades, disponiendo que, para despedirlas, el empleador requiere
un permiso previo del Ministerio del Trabajo. Asi se garantiza que
el sistema juridico no avale indiscriminadamente el despido de una
persona por su discapacidad, impidiéndole a estas personas desarro-
llar el resto de sus facultades fisicas y mentales” (Sentencia T-1040 de
2001).

36 De acuerdo con el contenido de esta proteccion, “si el juez cons-
titucional logra establecer que el despido o la terminacién del con-
trato de trabajo de una persona discapacitada se produjo sin previa
autorizacion de la Oficina del Trabajo, deberd presumir que la causa
de ésta es la circunstancia de discapacidad que aquel padece y que
bien puede haber sobrevenido como consecuencia de la labor desem-
pefiada en desarrollo de la relacién laboral. Por lo tanto, el juez estara
en la obligacion de proteger los derechos fundamentales del peticio-

N
N
vl

Personas con discapacidad



Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny g

discapacidad no puede ser despedida sin autorizacién previa
de la Oficina de Trabajo, para la cual el empleador tiene la
carga de probar que la causa del despido no es la condicién de
discapacidad del trabajador.

Mas alla de la conveniencia de las normas de estabilidad la-
boral reforzada —dados los incentivos perversos que pueden
generar en los empleadores para no contratar a PD-, esta pro-
teccion crea unas necesidades juridicas para las personas con
discapacidad a las que sus empleadores les terminan sus con-
tratos laborales.

= Diferendos acerca de la calificacién de invalidez. Las personas en
situacion de discapacidad también tienen conflictos con las
juntas de calificacion de invalidez por la calificacién o reca-
lificacién de la pérdida de capacidad laboral, la cual afecta el
otorgamiento de la pension de invalidez.*” En ocasiones, las
personas con discapacidad consideran que la decision adopta-
da no coincide con la realidad de sus limitaciones, aduciendo
que el porcentaje de pérdida de capacidad laboral es mayor,
que el origen de la misma es distinto o que se adopto violando
el debido proceso.

Educacion
Como vimos al inicio de este capitulo, la PD también encuentra
desventajas importantes para acceder a los servicios de educa-

cion. Ello, a pesar de que desde hace mas de una década la ley

nario, declarando la ineficacia del despido, obligando al empleador a
reintegrarlo y de ser necesario reubicarlo, y en el caso de no haberse
verificado el pago de la indemnizacién prevista por el inciso segundo
del articulo 26 de la Ley 361 de 1997, debera igualmente condenar
al empleador al pago de la misma” (Sentencia T-449 de 2008). Ver
también la Sentencia T-198 de 2006 que indica que “el hecho de que
el patrono, pese al conocimiento que tenga del estado de salud del
trabajador, y estando en la posibilidad de hacerlo no lo reubica, y por
el contrario, lo despide sin justa causa, implica la presuncién de que
el despido se efectué como consecuencia de dicho estado, abusando
de una facultad legal para legitimar su conducta omisiva”.

37 Elart. 38 dela Ley 100 de 1993 dispone que la pensién de invali-
dez se otorga a aquellas personas que, con ocasion de cualquier enfer-
medad de origen no profesional, hubiesen perdido cierto porcentaje
de su capacidad laboral. Por su lado, el art. 249 contempla la pension
de invalidez causada por enfermedad o accidente profesional o de
trabajo.

establece obligaciones en cabeza del Estado para intentar superar
dicha brecha.® La ley establece que los centros educativos publi-
cos y privados han de abstenerse de negar sus servicios a perso-
nas con discapacidad.*

Lo encontrado en el trabajo de campo no corresponde a la pro-
teccion establecida en los niveles legales, tal como se evidencia
en diversos casos en los que las entidades educativas vulneran la
inclusion educativa de las personas con discapacidad, creando asi
una situacion en la que los afectados se ven obligados a acudir al
sistema de justicia.

Supimos de al menos una ocasién en la que una institucion
educativa se rehusd a facilitar un cupo escolar a una persona con
discapacidad, por lo que esta tltima se vio obligada a acudir a
la accién de tutela para hacer efectivos sus derechos. También,
constatamos la falta de ajustes razonables del programa educa-

tivo para integrar a una persona con discapacidad, los cuales re-

38 Elart. 10 de la Ley 361 de 1997 prevé que “el Estado Colombia-
no en sus instituciones de Educacion Publica garantizara el acceso a
la educacién y la capacitacién en los niveles primario, secundario,
profesional y técnico para las personas con limitacién, quienes para
ello dispondran de una formacién integral dentro del ambiente mas
apropiado a sus necesidades especiales”. Ademas, el Gobierno Na-
cional decretd en 2009 que es responsabilidad de las entidades terri-
toriales “organizar la oferta para la poblacién con discapacidad [...],
para lo cual debe[n]: [...] 4. Desarrollar programas de formacion de
docentes y de otros agentes educadores con el fin de promover la
inclusién de los estudiantes con discapacidad o con capacidades o
con talentos excepcionales en la educacién formal y en el contexto so-
cial. 5. Prestar asistencia técnica y pedagdgica a los establecimientos
educativos que reportan matricula de poblacién con discapacidad o
con capacidades o con talentos excepcionales en lo relacionado con el
ajuste de las diversas areas de la gestion escolar, para garantizar una
adecuada atencion a los estudiantes alli matriculados y ofrecerles los
apoyos requeridos. 6. Definir, gestionar y mejorar la accesibilidad en
los establecimientos educativos en lo relacionado con infraestructu-
ra arquitectdnica, servicios publicos, medios de transporte escolar,
informacién y comunicacion, para que todos los estudiantes puedan
acceder y usar de forma auténoma y segura los espacios, los servicios
y la informacién segun sus necesidades” (art. 3 del Decreto 366 de
2009).

39 Elart. 13 de la Ley 387 dispone que “[t]Jodo centro educativo de
cualquier nivel debera contar con los medios y recursos que garanti-
cen la atencion educativa apropiada a las personas con limitaciones.
Ningun centro educativo podra negar los servicios educativos a per-
sonas limitadas fisicamente, so pena de hacerse acreedor de sancio-
nes que impondra el Ministerio de Educacion Nacional o la Secretaria
de Educacion [...]".

N
N
N

Personas con discapacidad



Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny ltgao

quieren un sistema de apoyo que haga realidad la formacién en

condiciones de igualdad de las personas con discapacidad.*

Accesibilidad
La ENNJ identifica la dimensién de habitat, que, junto con la de
discriminacién, afecta de manera relativamente mayor a la PD.
Esto se confirmé en nuestro trabajo de campo, durante el cual
muchas personas con discapacidad entrevistadas se quejaron de
problemas basicos de accesibilidad.

De acuerdo con el art. 44 de Ley 361 de 1997, accesibilidad es
“la condicién que permite en cualquier espacio o ambiente inte-
rior o exterior, el facil y seguro desplazamiento de la poblacién
en general, y el uso en forma confiable y segura de los servicios
instalados en estos ambientes”.*! Esto incluye, segin la Corte

Constitucional, que:

[A]demas de establecer normas y criterios basicos para facilitar la ac-
cesibilidad, se busca suprimir y evitar toda clase de barreras fisicas en
el disefio y ejecucion de las vias y espacios publicos y del mobiliario
urbano, asi como en la construcciéon o reestructuracion de edificios de
propiedad ptblica o privada, entendiendo por barreras fisicas “[...]

40 En este caso, el conflicto no es el acceso a cupos educativos,
sino la inclusion de calidad en las instituciones. Al respecto, la Corte
Constitucional ha reiterado el caracter inclusivo de la educacion de
las personas con discapacidad, afirmando que “si bien los procesos
de integracién en materia educativa para menores en circunstancias
especiales, se encuentran constitucional y legalmente aceptados [...],
dicho proceso debe darse de manera pacifica, a fin de que las medi-
das adoptadas no agraven la situacion particular de los sujetos de
especial proteccion. Por tanto, los lineamientos bajo los cuales debe
desarrollarse la adaptacion de las personas con alguna discapacidad
o talento especial, debe hacerse en coordinacién con toda la comuni-
dad educativa, a fin de evitar que estas situaciones en vez de generar
una adaptacion adecuada, conlleven a una discriminacién o pertur-
bacion en el proceso de aprendizaje tanto para el sujeto especial como
para los demas miembros de la comunidad, brindando un adecuado
acompafiamiento en la totalidad del proceso de adaptacién” (Senten-
cia T-473 de 2009).

41  Segun la Convencion, el Estado esta obligado a adoptar “medi-
das pertinentes para asegurar el acceso de las personas con discapa-
cidad, en igualdad de condiciones con las demas, al entorno fisico, el
transporte, la informacion y las comunicaciones, incluidos los siste-
mas y las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, y a otros
servicios e instalaciones abiertos al publico o de uso publico, tanto en
zonas urbanas como rurales. Estas medidas, [...] incluiran la identifi-
cacion y eliminacion de obstaculos y barreras de acceso” (art. 9).

todas aquellas trabas, irregularidades y obstaculos fisicos que limiten
o impidan la libertad o movimiento de las personas”. (Sentencia T-595
de 2002)

A pesar de lo anterior, encontramos algunos casos en los que
las personas con discapacidad sostienen que no cuentan con una
plena accesibilidad a instalaciones de organismos abiertos al pua-

blico o de uso publico. Estos casos se resumen a continuacién.

= Falta de ajustes razonables de los medios de transporte piiblico, masi-
vo y colectivo. Un conflicto que nos fue trasmitido con insisten-
cia es la falta de accesibilidad en los mencionados medios de
transporte, que no tienen las adaptaciones necesarias para el
trafico de personas con discapacidad fisica, de talla baja y con
discapacidad sensorial. Las entidades prestadoras del servicio
de transporte publico indican que dichas adaptaciones tienen

un costo excesivo.*

= La falta de ajustes razonables de edificaciones abiertas al piiblico.
Esto sucede tanto en entidades ptiblicas como en privadas,
que no cuentan con unos minimos mecanismos para la movili-

zacion de personas con discapacidad.* Este problema sucede

42 Ver dicho argumento en la Sentencia T-595 de 2002, en la que la
Corte Constitucional decidi tutelar los derechos a la libertad de loco-
mocién y a la igualdad de una persona con discapacidad, ordenando
a Transmilenio S.A. que disefiara un plan orientado a garantizar el
acceso al sistema de transporte publico basico de Bogota sin tener
que soportar limitaciones que supusieran cargas excesivas. La Corte
sefiald que: “[e]l que una prestacién amparada por un derecho sea de
caracter programatico no quiere decir que no sea exigible o que eter-
namente pueda incumplirse. La libertad de locomocién, en su faceta
prestacional, es un derecho constitucional que al igual que los demas
debe ser respetado, desarrollado y garantizado, méaxime si es para
remover los obstaculos que impiden el acceso a una persona discapa-
citada al sistema de transporte de su ciudad con el fin de alcanzar la
igualdad real y efectiva (articulo 13, CP). Asi entendida la progresi-
vidad adquiere su pleno alcance constitucional. Tomar los derechos
en serio exige, también, tomar la progresividad en serio, como lo han
precisado los organismos internacionales competentes”.

43  En estos casos, la Corte ha reconocido que estos ajustes pueden
constituir un alto costo para las entidades publicas y privadas que
prestan servicios publicos y/o estan abiertas al publico. Pero la falta
de accesibilidad de las edificaciones es una vulneracién de los de-
rechos de las personas con discapacidad. La Corte ha dicho que “el
proceso de disefio y reconstrucciéon de la infraestructura fisica de las
ciudades con miras al cubrimiento de las necesidades de las personas
con limitaciones fisicas y mentales, amerita cuantiosas inversiones,
que deberan efectuarse gradualmente. No obstante, [...] la proteccion
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incluso en las edificaciones del mismo poder jurisdiccional,
como se establece en la Sentencia T-553 de 2011, en la que la
Corte Constitucional conocié de una tutela presentada por un
abogado litigante en situacion de discapacidad a quien se le
dificultaba el acceso al Complejo Judicial de Paloquemao en
Bogota a causa de la falta de infraestructura amigable con este
segmento de la poblacion. La Corte ordend al Consejo Supe-
rior de la Judicatura adecuar las instalaciones de Paloquemao,
de modo que estas fuesen accesibles fisicamente para las per-

sonas en situacién de discapacidad.

Victimizacion
También encontramos que las personas con discapacidad sufren
la victimizacién de algunos delitos de manera especifica en com-
paracion con otras poblaciones. Esto se refiere a hurtos y lesiones
personales sufridos por causa de la mayor vulnerabilidad de es-
tas personas, a casos de violencia en su contra por razones que
parecen estar relacionadas con la intolerancia frente a ellas, y por
altimo, a la explotaciéon de algunos menores con discapacidad,
mas que todo en actividades de mendicidad.

En primer lugar, para algunas personas con dificultades vi-
suales o con limitaciones para reaccionar fisicamente a un ata-
que, identificamos una especial vulnerabilidad frente a robos y
ataques personales.* Los entrevistados mencionaron que comun-
mente los ladrones se aprovechan de la situacién de discapacidad
para cometer repetida e indiscriminadamente atracos contra las

personas invidentes o con limitaciones fisicas. Al parecer, para

estatal de las personas limitadas fisica o psiquicamente (CP arts. 13
y 47), debe abarcar una pluralidad de acciones de prevencién y de
favorecimiento —diferenciacion positiva justificada—, con miras a im-
pedir que las actuales estructuras fisicas, juridicas, culturales, en las
que se omite o desestima la situacion especial de los discapacitados,
refuercen y perpettien el trato discriminatorio al cual han estado his-
téricamente sometidos” (Sentencia T-288 de 1995).

44  Un ejemplo es el caso de Jorge Augusto Pérez, un vendedor am-
bulante invidente que maté en la ciudad de Bogot4, el 11 de enero de
2010, a un joven que lo habia atracado en seis oportunidades. La juez
de control de garantias, segun consta en las noticias, legalizé la cap-
tura y le concedi6 la libertad provisional al invidente por considerar
que no era necesario enviarlo a un centro de reclusién mientras se
adelantaba el proceso por el homicidio. Disponible en: http://www.
eltiempo.com/archivo/documento/CMS-6936987.

estas personas los niveles de victimizacion son mayores que para
las demas —aunque no tenemos datos cuantitativos para respal-
dar esta afirmacion.

Segundo, supimos de algunos ataques que culminan en homi-
cidio o en lesiones graves de personas con discapacidad de tipo
mental y/o cognitivo, que han sido abandonadas por sus familias
en la calle y han sido agredidas por ciudadanos intolerantes que
las consideran un peligro para la comunidad.

Por ultimo, supimos de casos de explotaciéon de personas con
discapacidad que son obligadas a ejercer la mendicidad. De acuer-
do con las experiencias relatadas por la Fiscalia, esta autoridad ha
desmantelado redes de trata de personas con discapacidad que
se dedican a su explotacién, aprovechandose de su situacién y

obligandolas a pedir dinero en la calle.*

Obstaculos en el acceso a la justicia
Con base en las experiencias relatadas por las personas en situa-
cién de discapacidad con necesidades juridicas, por sus familia-
res y por lideres de organizaciones que promueven sus derechos,
presentamos los principales obstaculos que tienen que enfrentar
en el momento de acceder a la administracion de justicia.
Como sucede para cada uno de los grupos analizados, exami-
namos estos obstaculos dependiendo de si se presentan antes de
acudir al sistema, a la entrada del sistema, o para encontrar una

resolucion minimamente satisfactoria, oportuna y que se cumpla.*

45 Otro buen ejemplo es el caso de una red de trata de personas
sordas descubierta en Medellin en el ano 2005. La Fiscalia acuso6 a
dos personas por el delito de trata de personas, determinando que
reclutaban con enganos a personas en diferentes regiones del pais
y les prometian trabajo estable en la capital antioquefia. De acuerdo
con la investigacion adelantada por la Fiscalia, las victimas debian
cumplir con una cuota diaria para poder obtener alimentacion y alo-
jamiento. Disponible en: http://www fiscalia.gov.co/PAG/DIVULGA/
noticias2005/secantioquia/satrataAbr19.htm. Informacion recibida en
entrevista realizada por Sandra Santa a Jhon Gutiérrez Vasquez, in-
térprete de personas sordas del CTI de la Fiscalia, Seccional Medellin
(Antioquia), 11 de noviembre de 2010.

46 Como veremos, a lo largo de estos tres momentos pueden pre-
sentarse obstaculos fisicos, sensoriales o actitudinales. Los fisicos se
refieren a la insuficiencia de adecuacién de las instalaciones de las
entidades para que las personas con discapacidad puedan movilizar-
se adecuadamente. Los sensoriales corresponden a la falta de ade-
cuacion de las entidades y de capacitacion de sus funcionarios, de tal
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Obstaculos para acudir al sistema

Reconocimiento de la necesidad juridica
Como indicamos en el capitulo 1, es posible que muchas necesi-
dades juridicas no sean reconocidas como tales y, por ende, no
tengan la posibilidad de ser llevadas ante el sistema de justicia.
Esto sucede en casos de violencia intrafamiliar sufrida por perso-
nas con discapacidad, identificados en las entrevistas realizadas,
pero que hasta el momento no eran reconocidos como asuntos
para los cuales era posible acudir a un tercero imparcial. Ello es
distinto a la situaciéon -mucho mds comun segiin nuestro trabajo
de campo- en la que la victima decide que no amerita acudir a la
justicia, determinacion que se toma a pesar de haber reconocido
que se trata de una necesidad juridica.

De todos modos, este obstaculo fue excepcionalmente identi-
ficado en el trabajo de campo realizado con personas con disca-
pacidad. Pero no es claro que les suceda de manera especifica a
dichas personas. Probablemente se da en todos los grupos pobla-
ciones que tienen desventajas en el acceso a la educacion y en la
construccién de lazos sociales. No obstante, en la medida en que
las personas con discapacidad tienen mas desventajas educativas
que el resto y ademas sufren en mayor proporcion de necesida-
des juridicas especificas asociadas a la dimensién familiar ~dada
su mas alta dependencia de la familia—, la ausencia de reconoci-
miento de problemas de violencia intrafamiliar puede jugar un
papel mayor para este grupo poblacional. Esta es una conjetura
que habra de ser confirmada empiricamente en otros estudios.

Decision de acudir al sistema
Ya siendo clara la existencia de necesidades juridicas, las perso-
nas con discapacidad pueden afrontar diferentes obstaculos en
el momento de acudir al sistema, los cuales pueden ser fisicos,

sensoriales, de temor a represalias o de falta de pruebas.”

forma que las personas con discapacidades sensoriales (visuales o de
escucha, por ejemplo) puedan movilizarse, de una parte, y expresar
su voluntad de manera adecuada y pertinente, de otra. Por tltimo,
los obstaculos actitudinales son los comportamientos de funcionarios
frente a las personas con discapacidad que les impide adelantar los
tramites judiciales de forma digna y efectiva.

47  Para algunas personas que trabajan en el tema de los derechos

Obstdculos fisicos. De acuerdo con las entrevistas realizadas,
algunas entidades estatales no adecuan sus instalaciones para
facilitar la accesibilidad de las personas con discapacidad.
Esta falta de adecuacion fisica aumenta los problemas para
acudir a la administracién de justicia, que agregados a la pre-
sencia de otros obstaculos, puede terminar impidiendo total-
mente el acceso.

de las personas con discapacidad, un obstaculo normativo para el ac-
ceso a la justicia es la Ley 1306 de 2009, que regula la incapacidad
relativa y la incapacidad absoluta de las personas con discapacidad
mental. Segtin esta norma, un curador o consejero se encargara de
adoptar todas las decisiones relativas a la vida juridica de la persona
con discapacidad mental y lo reemplazara en el momento de hacer
uso de un mecanismo del sistema judicial. Se suele entender que esto
le resta autonomia a las personas con discapacidad mental y pue-
de truncar su efectivo acceso a la justicia. Sin embargo, la norma no
supone un obstdculo si se interpreta armoénica y sistematicamente el
art. 17 de la misma ley, que define la discapacidad mental absoluta
como la que se predica de las personas que tienen “una afeccién o
patologia severa o profunda de aprendizaje, de comportamiento o de
deterioro mental”, a contraluz del art. 1° que precisa que una persona
“tiene discapacidad mental cuando padece limitaciones psiquicas o
de comportamiento, que no le permite comprender el alcance de sus
actos o asumen riesgos excesivos o innecesarios en el manejo de su
patrimonio”. Asi, los incapaces absolutos no son solo las personas
que sufren una afeccién o patologia severa o profunda, sino las que,
ademas, no pueden comprender sus actos. Esto hace razonable que
otra persona los represente en la celebraciéon de sus actos y negocios.
Igualmente, el art. 32 prescribe que “[1]as personas que padezcan de-
ficiencias de comportamiento, prodigalidad o inmadurez negocial
y que, como consecuencia de ello, puedan poner en serio riesgo su
patrimonio, podran ser inhabilitadas para celebrar algunos negocios
juridicos [...]”, disposicién que debe armonizarse con el citado art. 1°,
de modo que los incapaces relativos no puedan celebrar por si solos
los actos y negocios que no comprenden. Si se define que el acceso a
la justicia es uno de estos actos, es entendible que un juez los inhabili-
te para ello y les designe a un representante. Ahora, existe la preocu-
pacién de si el consejero o el curador maltratan a las personas con
discapacidad mental, pues estas no podrian acudir auténomamente a
las autoridades correspondientes a entablar acciones judiciales contra
sus consejeros o curadores; lo tendrian que hacer por su conducto.
Sin embargo, esta preocupacion legitima se morigera con la figura
de la agencia oficiosa dispuesta en el art. 62, segin la cual “[tJoda
otra persona que obre en nombre o por cuenta de la persona con dis-
capacidad mental o menor, sera tomado como agente oficioso [...]".
Por lo tanto, el acceso a la justicia no se frustrara en la medida en que
la persona con discapacidad mental pueda actuar por intermedio de
cualquier otra persona. Por lo tanto, que el mencionado asunto sea en
realidad una barrera de acceso depende de una interpretacion irra-
zonable de la ley, algo de lo que no tuvimos conocimiento durante
nuestro trabajo de campo.
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Asumimos que, dependiendo de las necesidades juridicas que
se intentan solucionar, la demanda por los servicios de justicia
es sensiblemente eldstica a sus costos (que no son solamen-
te econoémicos). Solo para algunas pocas necesidades (litigar
para la proteccién del derecho a la vida, por ejemplo), dicha
demanda se puede predicar como inelastica y, por ende, po-
driamos asumir que la persona intentaria acceder al sistema
de manera mas o menos independiente del costo de hacerlo.
En tanto los costos de acceder a la administracién de justicia
sean mayores para las personas en situacién de discapacidad,
debido, entre otros, a la ausencia de una infraestructura que
les permita transitar por las edificaciones del sistema judicial,
el acceso efectivo de dichas personas seria mas bajo que para
las demas.

Asi, en la Cuarta Encuesta de Profundizacion a funcionarios,
aplicada por el Consejo Superior de la Judicatura en 2011, se
pregunto a los servidores si consideraban “que se han deja-
do de atender personas en el ultimo afio porque no pudieron
ingresar en las instalaciones”. El 10% de los funcionarios en-
cuestados respondio de forma afirmativa. “Entre el 10% que
considera que hay problemas de acceso, 45% tiene la percep-
cién que una persona con discapacidad tiene dificultades de
acceso por falta de adecuacion de las instalaciones fisicas, lo
cual se incrementa hasta en un 80% en el caso de ciudades
pequefias y municipios donde no hay complejos judiciales”
(Consejo Superior de la Judicatura 2011: 51). Entonces, la falta
de adecuacidn fisica, a pesar de ser una de las medidas obvias
que las entidades estatales pueden implementar para facilitar
la movilidad de las personas con discapacidad, sigue siendo
una tarea sin cumplir que limita y dificulta el acceso de esta
poblacion.

Obsticulos sensoriales. De acuerdo con la opinion de algunas
personas entrevistadas, especialmente con discapacidad audi-
tiva, no existen servicios de interpretacion en los juzgados ni
en las demds entidades estatales ante las que se pueda acudir
para la resolucién de un conflicto. Los usuarios deben enton-
ces cubrir los costos de dichos servicios por si mismos.

En este sentido —segtin nos indico el tnico intérprete que tiene

la Fiscalia en el departamento de Antioquia—, cuando una per-

sona sorda que se comunica a través de lenguaje de sefias se
acerca al centro de policia de su sector a denunciar una situa-
cion tipica de violencia intrafamiliar, el agente de policia no le
entiende e ignora la denuncia. En estos casos, la persona sorda
debe conseguir por su cuenta un intérprete que le comunique
a la Policia la situaciéon dafiosa.*®

= Miedo de represalias de familiares. En los grupos focales fuimos
informados de que muchas personas con discapacidad sufren
agresiones por parte de sus familiares, pero se abstienen de
denunciar estas situaciones por las consecuencias que esto
tendria en su hogar. La enorme dependencia de dichas perso-
nas de sus familiares hace que sea remoto suscitar la posibili-

dad de enemistarse con ellos.

= Ausencia de evidencia. Segun la experiencia de algunas de las
personas con discapacidad entrevistadas, la falta de pruebas
es una razon para no denunciar algunos casos de discrimina-
cién. Por ejemplo, la ausencia de evidencia para demostrar el
trato desigual injustificado al que estas personas estan some-

tidas por un empleador.

Obstaculos de entrada al sistema
La percepcién de algunas personas con discapacidad es que los
funcionarios judiciales tratan de manera displicente a las perso-
nas con discapacidad. Sin embargo, no obtuvimos relatos especi-

ficos de estos eventos.

Obstaculos para la obtencion

de decisiones minimamente satisfactorias

Encontramos situaciones en las que los jueces no tienen en cuenta
la jurisprudencia que protege los derechos de las personas con
discapacidad. Un ejemplo es el caso de los jueces que se rehtisan
a ordenar tratamientos interdisciplinarios como parte de la reha-

bilitacién de las personas con discapacidad mental y psicosocial

48  Entrevista realizada por Sandra Santa a Jhon Gutiérrez Vas-
quez, intérprete de personas sordas del CTI de la Fiscalia, Seccional
Medellin (Antioquia), 11 de noviembre de 2010.
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(nifios autistas), por considerar que este es un tema que excede el
ambito de deberes legales de una EPS.*

Como vimos en la definicién de las necesidades juridicas, la
jurisprudencia constitucional ha sido clara en la obligacién en ca-
beza de las EPS de suministrar los tratamientos necesarios para
la rehabilitacién de las personas con discapacidad, aun cuando
estas requieran procesos que puedan ser considerados como edu-
cativos. En estos casos, la rehabilitacion excede la nocién tradi-
cional de las disciplinas médicas y educativas. Pero se trata de la
rehabilitacion requerida por las personas con discapacidad y a la

que tienen pleno derecho.

49  Entrevista realizada por Sandra Santa a Satl Quintero en la
Fundacién Integrar — Medellin (Antioquia) el 29 de julio de 2010.



Capitulo 6.

Mujeres

Las mujeres son el tercer grupo para el que hacemos
un analisis detallado de sus necesidades juridicas y de los obsta-
culos que encuentran para acceder a la justicia. Dado que el acce-
so a la justicia para las mujeres ha sido relativamente mas estu-
diado que para los demas grupos poblacionales, en este caso nos
concentramos en la justicia penal.! En particular, examinamos,
de una parte, los fendmenos delictivos en los cuales las mujeres
sufren una mayor afectacion que los hombres, ya sea porque son
victimizadas en mayor proporcion o porque sufren comparativa-
mente mas dafios por delito; de otra parte, revisamos los obsta-
culos particulares que las mujeres encuentran para satisfacer sus
derechos como victimas de delitos.?

Como en los demas capitulos, esta investigacion es el resulta-
do de una combinacién de cuatro tipos de fuentes: primero, re-
currimos a la literatura acerca de la situacién de las mujeres en
Colombia como victimas de delitos o usuarias de diferentes ser-
vicios de justicia penal. Los principales informes y documentos
que revisamos son los siguientes: informes del Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses (en adelante, Medicina
Legal);® la Encuesta Nacional de Demografia y Salud (ENDS) de

1 Por ejemplo, acerca de los problemas de acceso a la justicia para
la proteccion de los derechos sexuales y reproductivos de las mujeres
en el caso de la interrupcién voluntaria del embarazo, ver Women's
Link World Wide (2010). Ver también La Mesa por la Vida y la Salud
de las Mujeres (2010).

2 Este capitulo es un resumen del documento elaborado por La
Rota y Santa (2012), y solo se enfoca en los delitos “ordinarios”. Para
un andlisis del acceso a la justicia de las mujeres victimas del conflicto
armado, ver Guzman, Pijnenburg y Prieto (2012).

3 Los datos de Medicina Legal corresponden a los informes y/o
dictdmenes periciales sexoldgicos tomados por peritos del Instituto
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Profamilia (2010);* el estudio de lineas de base de tolerancia social
e institucional a la violencia basada en género del Fondo de Desa-
rrollo de las Naciones Unidas para la Mujer (Unifem et 4l. 2010),°
la investigacién sobre La situacién de las mujeres victimas de violen-
cias de género en el sistema penal acusatorio, de la Corporacién Hu-
manas (2008);° el Estudio de la jurisprudencia colombiana en casos de

de Medicina Legal, por médicos del Servicio Social Obligatorio o por
peritos diferentes. Estos informes se toman cuando victimas de deli-
tos sexuales denuncian el caso y requieren una prueba en la que se
fundamenta el proceso penal. En ocasiones, en los informes presenta-
dos con base en el analisis y sistematizacién de los dictdmenes sexo-
logicos, Medicina Legal distingue entre los casos de abuso sexual y
los de asalto sexual. Los primeros son definidos por la misma entidad
como aquellos en los que existe, “desde el punto de vista médico (no
juridico), [...] contacto o interaccién entre una menor y un adulto; en
el que la menor de edad es utilizada para la satisfaccion sexual del
adulto o de terceros, desconociéndose su nivel de desarrollo psico-
sexual”. El asalto sexual, por su parte, hace alusién a una modalidad
especifica de “agresion caracterizada por actos de violencia fisica y
psicologica ejercidos por un actor conocido o desconocido (perpetra-
dor) sobre una victima de cualquier edad o sexo, por la cual persigue
un proposito sexual definido y que puede estar acompanado de otros
delitos como el robo o el secuestro” (Medicina Legal 2008: 162).

4 La ENDS, adelantada por Profamilia (2010), presenta informa-
cién sobre aspectos demograficos y de salud de las colombianas en
todas las regiones del pais. Incluye informaciéon completa sobre las
mujeres en edad fértil, de su conyuge o compafiero (si lo tienen) y de
cada uno de sus hijos menores de cinco afios. Se encuestaron 51.447
hogares; el nimero de mujeres en edad fértil (13-49 afios) encuestadas
fue de 53.521. La informacién acerca de violencia sexual corresponde
a la respuesta dada por las mujeres cuando se les pregunto si alguna
vez una persona diferente al conyuge o compafiero la habia forzado
a tener relaciones sexuales contra su voluntad. La informacién sobre
violencia intrafamiliar se refiere a un conjunto de preguntas acerca de
violencia verbal, maltrato psicoldgico (a partir de la identificacién de
situaciones de control, situaciones desobligantes y amenazas) y vio-
lencia fisica por parte del conyuge o compafiero con el que conviven
o0 han convivido.

5 El estudio de Unifem et dl. (2010: 5) presenta los resultados obte-
nidos en la encuesta acerca de tolerancia social e institucional a la vio-
lencia basada en género, realizada a una muestra de 1.080 personas,
compuesta por (i) una poblacidn civil, no institucional, de 12 afios y
mas, residente en cinco regiones del pais y diez ciudades; y (ii) una
muestra de funcionarios de 14 entidades publicas de los sectores jus-
ticia, salud, educacién, entre otros, con competencias en la atenciéon a
victimas de la violencia basada en género. La informacién presentada
corresponde a las mujeres victimas de cualquier accién o conducta,
basada en su género, que les cause muerte, dafio o sufrimiento fisico,
sexual o psicolégico, tanto en el ambito publico como en el privado,
incluyendo la violencia fisica, sexual y psicologica.

6  Este estudio se concentra en la actuacion de operadores de jus-
ticia en los procesos por violencia intrafamiliar, lesiones personales y

delitos sexuales cometidos contra mujeres y nifias, de la Corporacién
Humanas (2010);” el informe de La Mesa por la Vida y la Salud de
las Mujeres denominado Mujeres y esquemas divergentes de atencién
en salud (La Mesa 2010);® y, por altimo, un informe de Women’s
Link World Wide acerca del alcance de la sentencia C-355 de 2006
(Women's Link 2010).°

Segundo, analizamos los registros estadisticos existentes acer-
ca de la victimizacién de las mujeres y su acceso efectivo a una
respuesta por parte del aparato judicial. Acudimos a informa-
cién cuantitativa de distintas autoridades publicas acerca de los
requerimientos de servicios de justicia por parte de las mujeres.

Nos referimos al niimero de mujeres que acuden ante las autori-

homicidios cometidos por un hombre contra su cényuge o comparie-
ra permanente, y por acceso carnal violento cometido por un hombre
contra una mujer, sin importar el vinculo entre ellos. La Corporaciéon
examind 65 procesos denunciados ante la justicia penal ordinaria en-
tre el 1° de enero de 2005 y el 31 de mayo de 2007 en las ciudades de
Bogota y Pereira: 27 por violencia intrafamiliar, 16 por lesiones perso-
nales agravadas, 4 por homicidio agravado y 18 por acceso carnal vio-
lento. Los resultados se obtuvieron de 13 entrevistas a profundidad
realizadas con expertos en la materia (Corporaciéon Humanas 2008:
26-28) y de la observacion de audiencias de formulacién de impu-
tacion donde hubo allanamiento, y de legalizaciéon de preacuerdo y
legalizacién de principio de oportunidad por aplicacién de la suspen-
sién de procedimiento a prueba (p. 56).

7  Este es un analisis de la jurisprudencia colombiana en los casos
de violencia sexual e intrafamiliar en los que las victimas son muje-
res. Se estudian 210 sentencias relativas a los delitos tipificados para
proteger la libertad, la integridad y la formacion sexuales de mujeres
y nifias. Estas sentencias corresponden, de una parte, a providencias
de primera y segunda instancia proferidas desde la instauracion del
sistema acusatorio en 2005 en Bogota, Cartagena, Medellin y Pasto;
y, de otra parte, a sentencias de la Corte Suprema de Justicia, de la
Corte Constitucional y del Consejo de Estado emitidas desde 1991 en
materia de delitos sexuales (Corporaciéon Humanas 2010: 42 y ss.).

8  La Mesa por la Vida y la Salud de las Mujeres es un colectivo
de instituciones y personas que desde su conocimiento y experiencia
trabajan por los derechos sexuales y reproductivos de las mujeres, en
particular los relacionados con la libre opcidn de la maternidad, el
libre ejercicio de la sexualidad y la despenalizacién total del aborto
en Colombia. Este trabajo presenta un analisis de ocho casos signifi-
cativos que ha asesorado La Mesa, ilustrando las divergencias en la
prestacion del servicio de salud y las injusticias que viven las mujeres
desde lo sustancial y lo procesal en este campo (La Mesa 2010).

9  Esta organizacion describe los casos en que las mujeres no pue-
den acceder a la interrupcién voluntaria del embarazo (IVE) y exami-
na algunos de los obstaculos que ellas deben enfrentar en el marco
del analisis de la implementacion de la despenalizacién del aborto
(Women's Link 2010).
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dades en busca de la resolucion de algunas de sus necesidades ju-
ridicas. Para esto acudimos a las respuestas a multiples derechos
de peticién elevados a entidades acerca del acceso a la justicia de
las mujeres.

Tercero, recurrimos a las opiniones y percepciones de algu-
nas mujeres y/o personas involucradas en el tema. Realizamos
grupos focales'’ en los que investigamos acerca de los principales
conflictos que afectan a las mujeres y que ellas consideran que
requieren la potencial intervencién del Estado para su resolucion,
los principales obstaculos que deben enfrentar en el momento de
acudir a la administracién de justicia y su percepcion acerca del
aparato judicial colombiano.

También entrevistamos'' a multiples personas relacionadas di-
rectamente con la situacion de las mujeres en Colombia y sus dere-
chos. Es el caso de miembros de organizaciones de promocién de
derechos de las mujeres y funcionarios publicos involucrados en la
resolucién de los conflictos que afectan a dicho grupo poblacional.

Este capitulo, como ya lo advertimos, solo se enfoca en las ne-
cesidades juridicas de tipo penal y en los obstaculos para satis-
facer dichas necesidades. Es necesario investigar, en la medida
en que se generen datos confiables, las necesidades juridicas de

distinto tipo, dentro de las cuales se pueden destacar aquellas in-

10  Talleres de investigacion realizados en San Juan de Nepomuce-
no (Bolivar), el 14 de octubre de 2010, y en Bogot4, el 26 de octubre
de 2010.

11  Entrevistas con miembros de organizaciones de mujeres: Ariana
Tovar, de Women'’s Link World Wide (Bogotd, 26 de enero de 2011);
Monica Arango, del Center for Reproductive Rights (Bogotd, 28 de
enero de 2011); Paola Salgado y Beatriz Quintero, de La Mesa por
la Vida y la Salud de las Mujeres (Bogota, 23 de marzo de 2011); y
Florence Thomas, de la Escuela de Estudios de Género de la Facultad
de Ciencias Humanas de la Universidad Nacional (Bogota, 5 de abril
de 2011). Entrevistas con funcionarios publicos: Floralba Lépez, de la
Casa Matriz de Igualdad de Oportunidades de la Alcaldia de Bogota
(11 de enero de 2011); Luis Martin Cérdoba, asesor de la Direccion
de Acceso a la Justicia del Ministerio del Interior y de Justicia (11 de
marzo de 2011); Coordinadora de la Casa de Justicia de Siloé — Cali
(18 de febrero de 2011); y Coordinadora de la Casa de Justicia de la
Comuna 13 — Medellin (28 de abril de 2011). Entrevistas con jueces:
Juez 3 Penal del Circuito — Cali (18 de febrero de 2011); Juez 1 Penal
Municipal - Cali (18 de febrero de 2011); Juez 36 Penal Municipal —
Medellin (27 de abril de 2011); y Juez 9 Penal del Circuito — Medellin
(27 de abril de 2011). Adicionalmente, como parte del trabajo de cam-
po asistimos a una audiencia de lectura de fallo en un caso de acceso
carnal el 18 de febrero de 2011.

cluidas en dimensiones como la laboral, la de salud y la de las re-
laciones familiares. En este sentido, el capitulo no pretende otor-
garles una mayor importancia a las necesidades juridicas penales
en comparacion con las demas. Simplemente se realiza una des-
cripcién de los datos que existen en el momento presente, con la
esperanza de poder hacer lo mismo en el futuro respecto de otros

aspectos de la vida de las mujeres y de otros regimenes juridicos.

Necesidades juridicas
A continuacién exponemos las situaciones contenciosas que seguin
nuestros hallazgos afectan a las mujeres de manera especial y des-
proporcionada frente al resto de la poblacién. Por lo anterior, par-
timos de la descripciéon de la violencia contra la mujer y de la ina-
sistencia alimentaria como necesidades juridicas; posteriormente,
identificamos dentro de los datos oficiales el comportamiento de
esas dos necesidades juridicas y trataremos de caracterizarlas. No
nos concentramos en determinar todos los delitos para los cuales
puede existir una desproporcion entre victimas mujeres y hom-
bres. En vez de realizar un analisis exhaustivo, nos enfocaremos
en aquellos crimenes que tienen un mayor impacto, al menos me-
dido por el nivel relativo de mujeres que son victimas de ellos.
Una primera mirada cuantitativa puede ayudarnos a centrar el

analisis en unos fenémenos delictivos particulares. Consultamos

TABLA 73

Delitos con mas victimas.
Comparacion entre mujeres y hombres (2005-201 1)

2
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Mujeres

% respecto % respecto
Delito de total Delito de total
(grupo de delitos) de mujeres (grupo de delitos) de hombres
victimas victimas
Violencia intrafamiliar 22,5 Hurto 25,3
Lesiones 22,2 Lesiones 23,1
Hurto 18,6 Homicidio doloso 11,3
Amenazas 34 Amenazas 4,2
Inasistencia alimentaria 2,7 Violencia intrafamiliar 2,8
Dafio en bien ajeno 2,5 Dafio en bien ajeno 2,3
Homicidio doloso 2 Homicidio culposo 1,9
Acceso carnal violento o abusivo 1,6 Abuso de confianza 1,7

FUENTE: Elaboracion propia con base en respuesta a derecho de peticion, SPOA, Fiscalia General de la
Nacion (datos hasta 15 de septiembre de 201 ). Excluimos victimizacién de nifios, nifias y adolescentes.
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a la Fiscalia General de la Nacion acerca del nimero de victimas
hombres y mujeres registrados en el Sistema Penal Oral Acusatorio
(SPOA). La informacién suministrada por dicho organismo se dis-
crimina por delito y contiene datos desde 2005 hasta 2011. A partir
de esta informacién, elaboramos dos comparaciones: una acerca de
los principales delitos en los que las mujeres son mas victimizadas
en comparacion con los hombres; y otra acerca de los delitos que

afectan a las mujeres en mayor proporcion que a los hombres.

TABLA 74

Comparacion victimizacién por sexos

% victimas
Mujeres Hombres
Acceso carnal 92,5 7,5
Violencia intrafamiliar 86,6 13,4
Inasistencia alimentaria 78 22
Dafio en bien ajeno 46,6 53,4
Lesiones 43,8 56,2
Abuso de confianza 41,4 58,6
Amenazas 40,2 59,8
Hurto 37,3 62,7
Homicidio culposo 22,6 77,4
Homicidio doloso 12,7 87,3
Total delitos 44,7 55,2

FUENTE: Elaboracion propia con base en respuesta a derecho de peticion, SPOA, Fiscalia
General de la Nacion (datos hasta 15 de septiembre de 201 ). Selecciéon de mayor victimi-
zacion de acuerdo con tabla 73. Excluimos victimizacion de nifios, nifias y adolescentes.

De la tabla 74 concluimos que los delitos que ingresan a la Fis-
calia en los que las mujeres son las victimas mas recurrentes son
la violencia intrafamiliar, la inasistencia alimentaria y el acceso
carnal.

Las mujeres estan relativamente mas victimizadas por la vio-
lencia, ya sea intrafamiliar o las lesiones personales genéricas. Tam-
bién, buena parte de esa victimizacion femenina parece suceder en
un ambito familiar o personal y no social. En comparacion, buena
parte de la victimizacion masculina sucede en entornos de agresion

social, como lo refleja el alto porcentaje de hurtos que los afecta.”

12 Esta afectacion especial de la mujer en el ambito familiar en
comparacion con los hombres se evidencia en los datos sobre el na-
mero de mujeres que acuden a comisarias de familia en Medellin y
Cali (entre otras ciudades), en comparacién con los hombres que lo

Esta informacion nos da una idea de las situaciones de carac-
ter penal de las que son victimas las mujeres y la forma en la que
acuden al sistema de justicia.

A continuacién profundizamos en los delitos respecto de los
cuales encontramos evidencia de una mayor afectaciéon relativa

de las mujeres.

Violencia contra la mujer

Para entender las violencias sexual e intrafamiliar y la manera
como afectan a la mujer de forma desproporcionada, precisamos
el concepto dentro del cual se enmarcan estos comportamientos.
El estudio de la violencia contra la mujer tiene importancia
tanto normativa como empirica dentro de la protecciéon y promo-
cién de los derechos de esta poblacion. Esta violencia constituye
una violacién de los derechos constitucionales y una forma de
discriminacién,” lo que implica para el Estado la obligacion de

hacen. De acuerdo con la informacién suministrada por la Alcaldia de
Medellin, el acceso de las mujeres a las comisarias de familia es mayor
que el del resto de personas, en especial con el fin de obtener servi-
cios de conciliaciéon extrajudicial (casos como la fijacién de residencia
separada y de cauciones de comportamiento conyugal, alimentos en-
tre conyuges si hay hijos menores, custodia y cuidado de los hijos,
y regulacion de visitas), y en busca de proteccién en el marco de la
violencia intrafamiliar (Alcaldia de Medellin, respuesta a derecho de
peticion, 8 de febrero de 2011). Asimismo, las mujeres acuden a las
comisarias de familia en Cali en mayor proporcién que los hombres
(71%), especialmente a resolver conflictos de tipo familiar. Esto no
ocurre en el caso de conflictos vecinales donde no existe una diferen-
cia importante entre la proporcion de hombres y mujeres que acuden
(Alcaldia de Cali, respuesta a derecho de peticidn, 4 de abril de 2011).

13 Acerca del desarrollo del concepto de violencia contra la mujer
como violacién de los derechos humanos, ver: Organizacién de las
Naciones Unidas, Declaracion sobre la eliminacién de la violencia
contra la mujer; Resolucion A/RES/48/104 de 23 de febrero de 1994;
Resolucion aprobada por la Asamblea General (2009): Intensificacion
de los esfuerzos para eliminar todas las formas de violencia contra la
mujer (A/RES/64/137); Resolucion aprobada por la Asamblea General
(2008): Eliminacion de la violacion y otras formas de violencia sexual
en todas sus manifestaciones, especialmente en situaciones de con-
flicto y situaciones analogas (A/RES/62/134); Resolucién aprobada
por la Asamblea General (2008): Intensificacion de los esfuerzos para
eliminar todas las formas de violencia contra la mujer (A/RES/62/133);
Resolucion aprobada por la Asamblea General (2006): Intensificacion
de los esfuerzos para eliminar todas las formas de violencia contra la
mujer (A/RES/61/143); Informe del Secretario General — Correccién
(2006): Estudio a fondo sobre todas las formas de violencia contra la
mujer (A/61/122/Add.1/Corr.1), entre otros.
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prevenir su ocurrencia, e investigar, juzgar y sancionar a sus res-
ponsables. Segundo, como se verd en lo que sigue del capitulo, la
violencia contra la mujer es un fendmeno latente dentro de la rea-
lidad colombiana, aiin no reconocido ni abordado adecuadamente
por las autoridades ptblicas. Especificamente, las violencias sexual
e intrafamiliar son fendmenos sociales que contintian afectando a
las mujeres colombianas y frente a los cuales el Estado debe tomar
medidas especificas para su prevencion, sancion y erradicacion.

En el presente capitulo adoptamos como punto de partida la
definicién hecha por la legislacién colombiana y los instrumentos
internacionales de derechos humanos. En virtud del art. 2° de la
Ley 1257 de 2008, la violencia contra la mujer se debe entender
como “cualquier acciéon u omision, que le cause muerte, dafio o
sufrimiento fisico, sexual, psicolégico, econdmico o patrimonial
por su condicion de mujer, asi como las amenazas de tales actos,
la coaccion o la privacion arbitraria de la libertad, bien sea que se
presente en el ambito publico o en el privado”.

Igualmente, el Comité de la Convencion sobre la eliminacién
de todas las formas de discriminacidn contra la mujer (Cedaw)
de 1979 indica que se trata de “violencia dirigida contra la mujer
porque es mujer o que la afecta en forma diferenciada o despro-
porcionada. Incluye actos que infligen dafios o sufrimientos de
indole fisica, mental o sexual, amenazas de cometer esos actos,
coaccion y otras formas de privacion de la libertad” .

A continuacion, describimos dos formas de violencia contra la
mujer con el fin de determinar su magnitud, y las caracteristicas
y condiciones en las que ocurren: la violencia sexual y la violencia

intrafamiliar.

Violencia sexual
El Codigo Penal (CP) contempla tres grupos de delitos sexuales: i)
los de violacién, que contienen los tipos penales que exigen violen-
cia o poner a la victima en incapacidad de resistir; ii) los abusivos

cometidos contra menores de 14 afios o contra personas que se en-

14 Comité de la Cedaw, Recomendacién General No. 19. Defini-
cién que concuerda con la definicién de la Convencién Interamerica-
na para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer
que se refiere a “cualquier acciéon o conducta, basada en su género,
que cause muerte, dafio o sufrimiento fisico, sexual o psicoldgico a la
mujer, tanto en el ambito publico como en el privado” (art. 1°).

cuentran en incapacidad de resistir, y el acoso sexual; y iii) los de
explotacion sexual. Aqui nos concentramos en el primer y segundo
grupo de delitos,” ya que las cifras de la Fiscalia reflejan la forma
especial y desproporcionada en la que estos afectan a las mujeres.

De acuerdo con Profamilia (2010: 385), el 5,7% de las mujeres
entre 15 y 49 afios reportaron haber sido violadas u obligadas a
tener relaciones sexuales en contra de su voluntad por una perso-
na diferente a su cényuge o compafiero alguna vez en sus vidas.
Adicionalmente, una de cada cinco mujeres ha sido tocada o ma-
noseada sin su consentimiento.'®

Ahora bien, la violencia sexual puede afectar de manera di-
ferenciada a las mujeres seguin su edad, condiciéon social y nivel
educativo, entre otras caracteristicas. También se manifiesta de
diversas formas dependiendo del tipo de agresor y de las circuns-
tancias que rodearon el hecho. A continuacién describimos las
caracteristicas de las mujeres que han sido victimas de violencia
sexual, tal y como lo refleja la encuesta realizada por Profamilia."”

En cuanto a la edad de las mujeres victimas de violencia se-
xual, Profamilia (2010) indica que la mayor proporcién se en-
cuentra entre los 15 (8,3% de las victimas) y 16 afios (7,5%).'®

Por su parte, la situacién socioeconémica de las victimas no

parece clara. Segin Profamilia (2010), las proporciones de muje-

15 A su vez, los delitos de violacién estan compuestos por acce-
so carnal violento (art. 205 del CP), acto sexual violento (art. 206 del
CP) y acceso carnal o acto sexual en persona puesta en incapacidad
de resistir (art. 207 del CP). Mientras que los abusivos son el acceso
carnal abusivo con menor de 14 afos (art. 208 del CP), actos sexuales
con menores de 14 afios (art. 209 del CP) y acceso carnal o acto sexual
abusivos con incapaz de resistir (art. 210 del CP).

16 Durante el periodo comprendido entre 2004 y 2008, Medicina
Legal (2010: 60) valoré a 97.453 victimas de presunto delito sexual,
de las cuales el 76% fueron clasificadas como abuso sexual y el 14%
como asalto sexual. Estas cifras se han mantenido mas o menos cons-
tantes en el tiempo.

17  Por otro lado, el estudio de Unifem et dl. (2010: 10) revela que,
del total de mujeres encuestadas, el 48% manifestd haber sido victi-
ma de actos de violencia basada en género. Igualmente, sefialan que
el 13% de estos casos corresponde a acoso sexual y 7% a violacién
sexual (p. 21).

18  Esto es parecido a los datos que provienen de los informes sexo-
légicos realizados por Medicina Legal (2010). Las nifias menores de
18 afios conforman el grupo de mas alto riesgo. Dentro de las mujeres
menores de edad, el grupo de las que se encuentran entre los 10 y 14
afios de edad presenta las tasas mas altas.
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res victimas de violencia sexual no difieren dependiendo de los
indices de riqueza, pues para todos ellos se presenta un porcenta-
je de victimas muy similar.”

A su vez, en relacion con la calidad del agresor, Profamilia
(2010: 386) concluye que la mayoria de los agresores son conoci-
dos por la mujer (exmaridos, novios, padrastros, amigos u otros
parientes, que suman mas de la mitad de los casos).?’

Por ultimo, en cuanto a las circunstancias que rodean los he-
chos, tanto Profamilia (2010) como los informes de Medicina Le-
gal (2008) reflejan que el delito sucedié mayoritariamente en la
casa de la victima.”

Violencia intrafamiliar
El art. 229 del CP define el delito de la violencia intrafamiliar
como aquel en el que se “maltrate fisica o sicolégicamente a cual-
quier miembro de su ntucleo familiar” (art. 229, CP). A su vez,
para Profamilia (2010: 361), el concepto de violencia intrafamiliar

contiene unos componentes adicionales al definirlo como:

[Clualquier tipo de abuso ya sea verbal, psicoldgico, fisico o de cual-
quier otra indole de un miembro de la familia sobre otro. La violencia
intrafamiliar no solamente existe entre conyuges o parejas que hayan
convivido; el maltrato infantil, la violencia hacia el adulto mayor, ha-
cia discapacitados o cualquier otra persona que conviva o que haya
convivido con el agresor es considerado violencia intrafamiliar.?

19  De forma parecida, Unifem et dl. (2010: 10) sostienen que el 24%
de las mujeres victimas de la violencia basada en género se ubico en
el estrato 1, el 28% en el 2, el 27% en el 3, el 4% en el estrato 4, el 10%
enel 5, y el 7% en el estrato 6. El1 22% tiene un ingreso mensual entre
$481.000 y $960.000; el 20% entre $241.000 y $480.000. En el rango
de quienes tienen un ingreso superior a $3.840.00 no se presentaron
victimas.

20 Medicina Legal (2010) tiene resultados parecidos. Del total de
informes sexoldgicos, en el 35% de los casos el agresor es un familiar:
el padrastro (10%), el padre (8%) y un tio (5%), entre otros. El 31%
es un conocido no familiar: el vecino (9%) y un conocido sin trato
(10%), principalmente, y el 7% es pareja o expareja. Lo que a su turno
concuerda con lo presentado por Unifem et dl. (2010: 21), que afirma
que los agresores en la mayoria de los casos son conocidos: familiar
(27%), conyuge o companero (25%), exconyuge o excompaiiero (24%)
y padre (24%).

21  Segun Profamilia (2010), la mujer es victimizada en la casa en el
53% de los casos. Segin Medicina Legal (2010), ello sucede en el 59%
de los informes sexoldgicos.

22 Profamilia (2011: 361) define asi las categorias: “Violencia ver-

TABLA 75

Porcentaje de casos segun tipo
y subtipo de violencia. Profamilia (2010)

Tipo de violencia | Subtipo de violencia %

Situaciones de control 65

Violencia verbal -

L Situaciones desobligantes | 26
Maltrato psicolégico

Amenazas 32
Violencia fisica Agresiones fisicas 37
Abuso sexual Violacién 10

FUENTE: Profamilia (2010).
Porcentajes no suman 100% pues un caso puede contener
diferentes tipos de violencia.

Dados estos elementos conceptuales, la mencionada encuesta
ENDS indaga sobre diferentes aspectos de la vida en pareja que
dan cuenta de situaciones de violencia intrafamiliar —o de riesgo
de la misma-. Los actos considerados como violencia intrafami-
liar se agrupan en las categorias expuestas en la tabla 75.

Dos de cada tres de las mujeres encuestadas manifestaron ha-
ber experimentado situaciones de ejercicio de control.” Sin em-
bargo, la alta proporcién de mujeres que estan sujetas a control
no da cuenta de la magnitud de situaciones de violencia intrafa-
miliar de forma directa. Dicho tipo de situaciones implica, entre

otras cosas, que la pareja o expareja alguna vez se haya puesto

bal que pueden ser insultos o expresiones descalificadoras o intentos
de control hacia otro miembro del hogar. Maltrato psicolégico que
se puede manifestar a través de actitudes que tienen por objeto cau-
sar temor o intimidacién a la otra persona con el animo de poder
ejercer control sobre su conducta, sentimientos o actitudes. Este tipo
de violencia generalmente va acompanada de actos relacionados con
violencia verbal. Violencia fisica son actos que agreden o atentan con-
tra el cuerpo de la otra persona que pueden ir desde empujones o
bofetadas hasta asesinatos. Abuso sexual si existe un acto de indo-
le sexual impuesto o en contra de la voluntad de la otra persona o
manipulaciones a través de la sexualidad. Maltrato econdémico, otro
tipo de maltrato muy comun, es el que se puede denominar como
que basicamente consiste en negarse a cubrir las necesidades basicas
de otro miembro o miembros del hogar que estdn a su cargo, con el
objeto de poder ejercer de esta manera control e intimidacién a través
de los recursos econdmicos”.

23 Las situaciones mas frecuentemente mencionadas por las mu-
jeres encuestadas fueron: el conyuge insiste siempre en saber dénde
esta (39%), la ignora (33%), la acusa de infidelidad (34%) y le impide
el contacto con amigos (29%). Este resultado es similar al obtenido
por Profamilia (2006).
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celosa, la haya acusado de infidelidad, le impida contactar a ami-
gos, le limite contactos con la familia, la ignore y no cuente con
ella para tomar decisiones. Estos elementos en su conjunto pue-
den dar cuenta de una situacion de riesgo, pero individualmente
no constituyen situaciones de violencia desde una definicion mas
estricta del término.

Dentro del mismo tipo de violencia verbal y maltrato psico-
logico, el 26% de las mujeres encuestadas contestd que sus con-
yuges o comparieros se habian expresado en forma desobligante
contra ellas (p. ej., “Usted no sirve para nada”).** Adicionalmen-
te, el 32% del total de mujeres sufrieron amenazas por parte de
sus conyuges o compafieros.” La amenaza mas frecuente es la
de abandono (21%), seguida por la de quitarles los hijos (17%) y,
finalmente, la de quitarles apoyo econémico (16%).

Segundo, el 37% del total de mujeres encuestadas que algu-
na vez estuvo casada o unida reporté haber sufrido agresiones
fisicas por parte de su cdnyuge o compariero, fueron victimas de
empujones, golpes, patadas, violaciones, amenazas con armas de
fuego o blancas, ataques con dichas armas o intentos de estrangu-
lamiento.? Y del total de mujeres que afirmo haber sufrido agre-
siones fisicas por parte de su pareja o expareja, el 10% reportd que
fueron violadas.”

24 Resultado que no representa una disminucion con relacién a las
cifras de 2005. Ver Profamilia (2006: 314).

25 Porcentajes que son casi iguales a los encontrados en las encues-
tas de 2000 y de 2005. Ver Profamilia (2006: 318).

26 La violencia fisica disminuye 2 puntos porcentuales en relacién
con 2005.

27  Ademas de los datos proporcionados por la ENDS, vale la pena
mencionar algunas conclusiones de un estudio realizado por el Centro
de Estudios sobre Desarrollo Econdmico (CEDE) de la Universidad de
los Andes para las ciudades de Bogota, Barranquilla y Barrancaber-
meja en 2003, que parti6 del mddulo de violencia intrafamiliar de la
Encuestas de Demografia y Salud, pero elaboré un cuestionario mas
detallado para capturar mejor las escalas de severidad y de cronicidad
de la violencia en el hogar. Ribero y Sanchez (2004: 9) encuentran que
el 60% de las mujeres encuestadas sufri6 de violencia psicoldgica oca-
sional, el 46% de violencia psicoldgica frecuente, el 16% de violencia
fisica ocasional y el 4% de violencia fisica frecuente. De acuerdo con
los autores, “el 3% de las mujeres en Colombia tras haber sido mal-
tratadas fisicamente por su esposo/comparfiero han tenido en conse-
cuencia heridas graves, abortos, embarazos no deseados, pérdida de
conocimiento o de algtin érgano, funcién o parte de su cuerpo en el
ultimo afio. Las mujeres en la encuesta reportan que el esposo o com-

(Cudles son las caracteristicas de las victimas? De acuerdo con
Profamilia (2010), las caracteristicas de las victimas son diferentes
dependiendo del tipo de violencia intrafamiliar. Los casos de vio-
lencia verbal —especificamente la existencia de situaciones de con-
trol por parte de la pareja o expareja— se encuentran con mayor
frecuencia entre mujeres mas jovenes de las zonas urbanas, con
nivel de ingreso medio, y se presentan en grado levemente menor
entre las mujeres con educacion superior —aunque el 60% de las
mujeres encuestadas que se encuentran en este nivel reportan que
sufren de dicho fendmeno.

Por su parte, la violencia psicolégica es mas frecuente entre las
mujeres de 40 afios y mas, entre las que estuvieron anteriormente
en una unién marital de hecho o casadas, de zonas urbanas, con
bajos niveles de educacion y niveles de riqueza medios.

Por tultimo, los casos de violencia fisica reportados por Profa-
milia (2010) evidencian que este tipo de violencia es mas comun
entre las mujeres de 45 afios y mas, y son levemente menos comu-
nes en mujeres con mayor nivel educativo o de riqueza.

Dentro del analisis de Profamilia (2010) no encontramos refe-
rencias a los posibles factores determinantes de la violencia intra-
familiar. Sin embargo, la encuesta realizada por Ribero y Sanchez
(2004) concluye para Bogotda, Barranquilla y Barrancabermeja que
la probabilidad de existencia de “violencia leve” contra la mujer
“es mas alta entre mas alto sea el hacinamiento en los hogares y
cuando la mujer fue victima de maltrato fisico leve en su hogar
materno”. Adicionalmente, indican que pueden existir algunas
caracteristicas culturales que aumentan la probabilidad de vio-
lencia leve en algunos lugares frente a otros (p. 18).

En cuanto a la “violencia severa”, estos mismos autores con-
cluyen que la probabilidad de que esta se presente aumenta si el
cényuge o compariero “consume alcohol hasta la embriaguez, si
tiene un comportamiento violento por fuera del hogar (estuvo en

pafiero las ha presionado o amenazado para tener relaciones sexuales
en 3% de los casos, algunas o muy pocas veces en el ultimo afio y solo
en menos de 1% de los casos lo ha hecho siempre o frecuentemente en
el altimo afio (violencia sexual). Las mujeres en la encuesta reportan
que el esposo o companero ha usado la fuerza fisica para obligarlas
a tener relaciones sexuales en 1% de los casos, algunas o muy pocas
veces en el ultimo afio y en menos de 1% de los casos, lo ha hecho
siempre o frecuentemente en el tltimo afio (violencia sexual severa)”.
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cércel o participa en rifias), si experimento violencia en su hogar
materno [...]” (p. 18). A la vez, si el conyuge o compariero trabaja,
disminuye la incidencia de este fenémeno.

Asimismo, observan que el hecho de que en el hogar materno
de la victima hubiese existido violencia del padre contra la madre
aumenta la probabilidad de victimizacion (p. 18). Y, por el con-
trario, “que la mujer esté casada y no en unién libre disminuye
la probabilidad de violencia”. Por ultimo, la victimizaciéon por
violencia severa disminuye a medida que aumenta la edad de la
mujer hasta los 29 afios; y, a partir de esta edad, vuelve a crecer
la probabilidad.

Inasistencia alimentaria
La inasistencia alimentaria se encuentra tipificada en el art. 233
del CP como el delito que comete “el que se sustraiga sin justa
causa a la prestacion de alimentos legalmente debidos a sus as-
cendientes, descendientes, adoptante, adoptivo, conyuge o com-
pafiero o compafiera permanente”. De acuerdo con las cifras de la
Fiscalia observadas anteriormente, las mujeres son las principales
denunciantes de este delito, los hombres son los mayores indicia-
dos y los menores de edad son las victimas en el grueso de los ca-
sos. Estas cifras sugieren la forma del fendmeno de la inasistencia
alimentaria en Colombia, en la medida en que se presenta como
una situacion donde las mujeres acuden a la justicia para denun-
ciar a los padres de sus hijos menores de edad.

La imagen proporcionada por los datos oficiales es confirma-
da por la percepcion de funcionarios judiciales, miembros de ca-
sas de justicia y mujeres en grupos focales, quienes afirman que
el incumplimiento de los padres de las obligaciones alimentarias
con sus hijos es una de las razones mas comunes por las que ellas
acuden a la justicia. En el mismo sentido, en una investigacion
realizada por Dejusticia sobre el delito de inasistencia alimentaria
(Bernal y La Rota 2011) encontramos que este es un fenémeno
que afecta especialmente a las mujeres, y asi lo presentan fiscales,
jueces y coordinadores de casas de justicia entrevistados.

En relacion con las caracteristicas de este fendmeno, la inves-
tigacion mencionada sefiala que, frecuentemente, los fiscales reci-
ben casos en los que las madres de los menores de edad victimas
de inasistencia no tienen conocimiento del paradero del padre
desde hace afios.

Asimismo, de acuerdo con todos los funcionarios judiciales
entrevistados en la investigacion citada, la mayoria de los denun-
ciados o querellados por este delito son personas de escasos re-
cursos, con empleos informales e inestables o, en otros casos, que
reportan no tener ninguna fuente de ingresos.

La inasistencia alimentaria es, ademas, un fenémeno que re-
presenta una proporcidon importante del total de ingresos en la
Fiscalia. De acuerdo con Bernal y La Rota (2011), el 9% del total
de ingresos desde 2005 (Ley 906 de 2004) a la Fiscalia corresponde
a inasistencia alimentaria. Entre 2005 y 2010 ingresaron cerca de
250 mil procesos. Dada esta magnitud, puede afirmarse que es un
fendmeno social importante por el que las mujeres acuden a la
justicia penal ordinaria.

Ahora bien, segin algunas organizaciones de mujeres, la in-
asistencia alimentaria es una forma de violencia contra la mujer.
Lo anterior, partiendo de la definicion dada por el art. 2° de la Ley
1257 de 2008, segtin el cual “por violencia econémica se entiende
cualquier accién u omision orientada al abuso econémico, el con-
trol abusivo de las finanzas, recompensas o castigos monetarios
a las mujeres por razoén de su condicion social, econdmica o poli-
tica. Esta forma de violencia puede consolidarse en las relaciones
de pareja, familiares, en las laborales o en las econdmicas”.

La interpretacion de la inasistencia como violencia patrimo-
nial es apoyada por organizaciones como la Corporacion Sisma
Mujer, Red Mujer y Habitat de América Latina, Organizacién
Internacional para las Migraciones (OIM), Fondo de Desarrollo
de las Naciones Unidas para la Mujer (Unifem), Fondo de Po-
blacién de las Naciones Unidas (UNFPA) y Liga Internacional
de Mujeres por la Paz y la Libertad (Limpal). Sin embargo, en
el presente estudio no asumimos una relacion intrinseca entre
inasistencia y violencia, y entendemos esta como una necesidad
juridica auténoma en la que los menores de edad son las victi-
mas en la mayoria de los casos y las mujeres son esencialmente
las denunciantes.

El tipo penal de inasistencia no contempla como elemento
constitutivo la existencia de actos de violencia por parte del victi-
mario, por lo que no es posible afirmar que todas las situaciones
en las que se consolida la inasistencia estan conformadas por ac-

tos u omisiones “orientados al abuso econdémico, el control abusi-
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vo de las finanzas, recompensas o castigos monetarios a las mu-
jeres por razoéon de su condicién social, econémica o politica”. El
delito contemplado en el CP no incluye ninguno de los elementos
definitorios de la violencia econémica, por lo que su comisién no
necesariamente lleva aparejada esta forma de vulneracién.
Adicionalmente, nuestra duda viene también de cierto escep-
ticismo frente a la tendencia actual de entender el concepto de
violencia. Una ampliacién excesiva del concepto tiene el riesgo de
vaciarlo de contenido, pues se pierde la posibilidad de identificar
las situaciones que, ademas de contenciosas y graves, traen con-
sigo la posibilidad de lesionar fisica 0 mentalmente a alguien.”
No obstante lo anterior, no ignoramos la posibilidad de que
algunos de los casos de inasistencia alimentaria estén acompa-
fiados o constituyan en si mismos una forma de violencia, sobre
todo cuando se acompafian de situaciones de manipulacién o

extorsion.

Conclusiones
acerca de las necesidades juridicas
Concluimos que los delitos de mayor impacto para las mujeres y
con mas alto nivel de desproporcion de victimizaciéon femenina
son la violencia sexual, la violencia intrafamiliar y la inasistencia
alimentaria. Esto, ademas, sugiere que las lesiones personales,
que corresponden a entre un cuarto y un quinto de las victimas
de delitos, surgen en situaciones distintas a las lesiones que afec-
tan a los hombres. Los fendmenos criminales descritos suceden
adentro o en relaciéon con dmbitos familiares. Esto, en compara-
cién con los hombres, a quienes los fenémenos criminales que
mas los afectan surgen en dmbitos de mayor interaccion social.
Esta conclusién puede confirmarse con los datos proporcio-
nados por el Ministerio de Justicia, el anterior Ministerio de Pro-
teccion Social y la Defensoria del Pueblo acerca de los casos pre-
sentados por mujeres. Los principales casos que se llevan ante las
casas de justicia corresponden al &mbito familiar, donde las mu-
jeres son las principales victimas y/o denunciantes de los conflic-

tos. En primer lugar, segtn el sistema de informacion estadistica

28  Acerca de esta discusion, ver La Rota y Bernal (2011).

del Programa Nacional de Casas de Justicia, las mujeres represen-
tan la mayoria de usuarios de las casas de justicia, normalmente
arriba del 55% y para unos afios por encima del 60%.” A su vez,
al acudir a las casas de justicia donde solicitamos informacién
(en la ciudad de Calj, la Casa de Justicia de Siloé; en Medellin, la
Casa de Justicia de la Comuna 13; y en Bogota, la Casa de Justicia
de Ciudad Bolivar), constatamos que la mayoria de servicios se
prestan a usuarias mujeres. Por ejemplo, alrededor de siete de
cada diez audiencias de conciliacién de la Casa de Justicia de Si-
loé fueron promovidas por mujeres. A su vez, el tipo de conflicto
mas comun por el que las personas acudieron a esta entidad fue
el de alimentos, y, dentro de este, el 85% de solicitantes fueron mu-
jeres. La informacion de la Casa de Justicia de Ciudad Bolivar lo
corrobora: en comparacion con los que tienen victimas hombres,
siete de cada diez “casos recibidos” son de mujeres (segin la hoja
de excel en la que el coordinador lleva las cuentas de los servicios)
y principalmente hacen parte de la dimension familiar (peleas
sin violencia, casos de violencia e inasistencia alimentaria). De
otra parte, segtin el entonces Ministerio de Proteccion Social, la
proporcion de casos en las inspecciones de trabajo en los que las
quejosas son mujeres es del 43%. Dicha proporcion es del 42% de
las investigaciones iniciadas.*® Por lo tanto, en dicha dimension,
pareceria que los mas afectados (o los que mas acuden al sistema)
son los hombres. Por dltimo, las mujeres representan a siete de
cada diez personas que acuden a las comisarias de familia.*! En
las comisarias de familia de Cali representan el 72% de los casos.*
Mientras que en dicha ciudad, la mayoria de personas que acu-
den a las inspecciones de policia son hombres.

Teniendo esto en cuenta, pasamos entonces a estudiar la oferta
de servicios de justicia penal respecto de este grupo poblacional y

a describir los obstaculos para acceder a ella.

29  Ministerio del Interior y de Justicia, respuesta a derecho de pe-
ticion, 23 de febrero de 2011.

30 Ministerio de Proteccion Social, visita realizada por Annika Da-
lén y Sandra Santa, 24 de junio de 2011.

31 Alcaldia de Medellin, respuesta a derecho de peticion, 8 de fe-
brero de 2011.

32 Alcaldia de Cali, respuesta a derecho de peticion, 4 de abril de
2011.
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Obstaculos en el acceso a la justicia
El segundo elemento de analisis son los obstaculos que encuen-
tran las mujeres al acceder a la justicia con el fin de hallar una
solucién a sus conflictos de manera oportuna, efectiva y minima-
mente satisfactoria. A continuaciéon presentamos dichos obstacu-
los, a partir de lo mencionado por las propias afectadas y de lo
que pudimos concluir a lo largo de esta investigacion, especial-
mente en los casos de violencia sexual e intrafamiliar. Como en
los demas capitulos de esta parte del libro, los obstaculos encon-
trados se clasifican de acuerdo con los distintos peldafios de la
piramide a los que corresponden.

Antes de pasar a analizar los obstaculos para cada uno de los
niveles, constatamos que una proporcién importante de los casos
de mujeres victimas no entran al aparato de justicia. Esto puede
observarse para la violencia sexual y la violencia intrafamiliar al
comparar el numero de casos en los que, a pesar de existir una
necesidad juridica penal, la victima no acude a Medicina Legal
con el fin de obtener una prueba fundamental para su denuncia.
La no entrada al sistema de justicia puede suceder entonces tanto
por obstaculos en el primer nivel de la piramide (la mujer decide
no acudir) como por barreras en el segundo (la denuncia no es
atendida).

Esta constatacion surge de la comparacion entre los resultados
dela ENDS de 2010y las cifras oficiales disponibles. De una parte,
la encuesta realizada por Profamilia (2010) presenta el porcentaje
de mujeres entre los 15 y 49 afios a nivel nacional que han sido
violadas o que han sido victimas de violencia intrafamiliar alguna
vez en sus vidas. De otra, Medicina Legal tiene el nimero de dic-
tamenes sexologicos practicados afio por afio hasta 2010 en el pais,
por edad de la victima. De acuerdo con lo sehalado por Medicina
Legal (2010: 59), “los dictamenes sexoldgicos solo dan cuenta de
los casos de violencia sexual fisica que han iniciado un proceso
judicial, el cual comienza con la denuncia”. Estos dictamenes dan
cuenta de las denuncias por acceso carnal ante la justicia penal y
en los que se solicita la practica de un dictamen pericial.*

33  De acuerdo con lo sefialado por un funcionario publico del Cen-
tro de Atencién Integral a Victimas de Delitos Sexuales de la Ciudad
de Bogota, una vez recibida una denuncia de violencia sexual, las

Comparamos el nimero de mujeres victimas de violacién con
base en lo que aquellas entre 15 y 49 afios afirmaron en la ENDS
de 2010 y el nimero de denuncias con prueba pericial (partien-
do de los dictamenes periciales de 2010 de mujeres entre 15 y 49
anos).** Esto nos da una idea de la proporciéon de mujeres que
denuncian a tiempo, algo que es crucial para la consecucion de
evidencia que supere el enfrentamiento entre testimonios. Quie-
nes no lo hacen tienen muchas menos posibilidades de satisfacer
sus necesidades juridicas.

Asumimos que los casos por violencia sexual no sufren gran-
des cambios con el tiempo.* 3 Adicionalmente, los dictdmenes

de Medicina Legal corresponden a una unidad de casos presen-

autoridades pueden adoptar tres procedimientos: (i) si el caso ocurri6
durante las 72 horas anteriores a la denuncia, en un lugar publico y
por parte de una persona desconocida, el caso es tomado por el Gru-
po Gedes (Grupo Contra Delitos Sexuales), que cuenta con funciona-
rios de la Policia Nacional y la Fiscalia, quienes, entre otras, remiten a
la victima a Medicina Legal para la practica del dictamen sexoldgico.
(ii) Si el caso ocurrid durante las 72 horas anteriores a la denuncia, en
un lugar privado y por persona conocida, la denuncia es tomada in-
mediatamente por la Fiscalia, ente que remite a la victima a Medicina
Legal para practicar el dictamen. (iii) Por altimo, si el hecho sucedié
hace un mes o mas (aproximadamente), se recibe la denuncia en la
Fiscalia, pero no se realiza dictamen sexoldgico porque seria extem-
poraneo (entrevista telefénica con funcionario del Caivas de Bogota
ubicado en la diagonal 34 No. 5-18, 2 de noviembre de 2011).

34 Tenemos en cuenta el nimero de mujeres colombianas en el afio
2010, de acuerdo con las proyecciones del DANE, segtin los docu-
mentos técnicos sobre las proyecciones por el método de los compo-
nentes a nivel nacional y departamental por sexo y edad del periodo
2005-2020. Estas proyecciones fueron realizadas tomando como base
los resultados ajustados de poblacién del Censo 2005 y la conciliacién
censal 1985-2005, asi como los analisis sobre el comportamiento de las
variables determinantes de la evolucion demografica.

35 Esta idea es apoyada por la ausencia de diferencias entre las
ENDS 2005 y 2010, pero para lo cual no hay evidencia empirica res-
pecto de otros anos.

36  Segun Profamilia (2010), el promedio de edad de victimas de
violencia sexual es levemente superior a los 31 afios. A su vez, el pro-
medio de edad en el que estas personas fueron victimizadas es de 16
afios. Esto significa que en Colombia las personas entre 15 y 50 afios
que han sido violadas, lo fueron en promedio hace 15 afos. Calcula-
mos el promedio de mujeres que son victimas de violencia sexual o
violencia intrafamiliar tomando el nimero de mujeres victimas entre
15 y 49 afos (encuestadas en la ENDS 2010) a lo largo de los afios, di-
vidiendo por la edad promedio de aquellas que respondieron haber
sido victimas, lo cual supone que las mujeres pueden ser victimas
desde el afio cero hasta la edad en la que responden la encuesta (es
decir, subestimando el niimero anual de victimas).
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TABLA 76

Proporcion dictamenes/victimas

Violencia sexual Violencia fisica intrafamiliar
Muijeres victimas 21.865 139.560
Dictamenes 4.560 49.361
Proporcién (%) 21 35

Calculos propios, con base en datos de Profamilia (2010) y Medicina Legal (2011).

tados, mientras que el nivel de victimizacién de la ENDS corres-
ponde a una unidad de personas victimas del fenémeno violento.
Por ello, la proporcién de casos que llegan oportunamente a la
justicia puede ser sobrestimada, pues evidentemente puede ha-
ber mas de un caso por victima.

Segun estos célculos ilustrativos y preliminares, los dictame-
nes sexoldgicos realizados por Medicina Legal (2010) para casos
de violencia sexual corresponden al 21% de victimas mujeres
anuales por este fendmeno. En cuanto a los casos de violencia
fisica intrafamiliar®” para el mismo afio, la proporcién de mujeres
victimas anuales que presentan denuncia con prueba pericial se
acerca al 35% del total aproximado.

Es decir, la mayoria de mujeres victimas de violencia no se
presentan al sistema de forma oportuna o de manera tal que su

caso tenga unas posibilidades razonables de tener éxito.

Obstaculos para acudir al sistema de justicia
Como hemos observado, el primer obstaculo para la satisfaccion
de las necesidades juridicas es el de su reconocimiento como un
conflicto del cual alguien es responsable y que puede ser llevado
al sistema de justicia. A pesar de que ello es dificil de detectar
estadisticamente, un dato nos da una pista de la magnitud del
problema: segtin Profamilia (2010: 135), el 7% de las mujeres en-

cuestadas piensa que el maltrato fisico es parte de la vida normal.

37 Como mencionamos anteriormente, los datos de Medicina Le-
gal (2011) presentados en los informes Forensis se concentran en la
interpretacion solo de la violencia fisica (aunque parten de una defi-
nicién amplia que incluye dafio fisico, emocional, sexual, econémico
o social), puesto que esta es la evaluada por esa entidad a través de la
valoracion forense.

Esto permite pensar que una prioridad es reconocer la magnitud
y la forma en que las mujeres asumen la violencia contra ellas.

Ademas de la primera barrera de reconocimiento de la nece-
sidad juridica, existen otras circunstancias que impiden que las
mujeres que si han reconocido la situacién vulneradora decidan
acudir a la justicia.

Dentro de la mayoria de los estudios revisados, incluyendo
los datos presentados por entidades oficiales respecto de los ca-
sos de violencia sexual e intrafamiliar, se senala la falta de denun-
cia como uno de los elementos mas importantes. De acuerdo con
Profamilia (2010), el 73% de las mujeres maltratadas fisicamente
no han denunciado la violencia a la cual se vieron enfrentadas.?®
Aunque este porcentaje mejor6 en 3 puntos porcentuales desde
2005, sigue siendo alto (pp. 387-390).

Ahora, las razones de la no denuncia que detectamos incluyen
la desconfianza de las mujeres en el sistema judicial. Encontra-

mos varias expresiones al respecto:

De ver eso [caso de compafiera que no es tenida en cuenta en una con-
ciliacién] yo me desilusioné completamente [...], yo dejé asi.*®

Como lider uno dice: “vaya a la casa de justicia”, y la gente dice: “no,
qué pereza que alla no hacen nada y favorecen a los hombres, la ins-
pectora de alla favorece a los hombres”.*

Alla en la Defensoria como que no resuelven nada."

Acerca de este problema, Profamilia (2010: 135) sefiala que el
4% de las mujeres encuestadas manifiesta que no cree en la justi-

cia colombiana.*

38 La tabla presentada en los resultados de la ENDS de 2010 por
Profamilia (2010), que contiene los datos de la no denuncia, no inclu-
ye el total de mujeres maltratadas para corroborar el porcentaje de no
denuncia. El porcentaje corresponde a la pregunta: “A qué instituciéon
ha buscado ayuda cuando la maltrataron”, y a la respuesta: “Nunca
ha buscado ayuda” (Profamilia 2011: 389, Cuadro 13.12.1).

39 Talleres de investigacion realizados en Bogota, 26 de octubre de
2010.

40 Talleres de investigacion realizados en Medellin, 28 de julio de
2011.

41 Talleres de investigacion realizados en Bogota, 26 de octubre de
2010.

42 Tal y como se presentan los datos en el informe de Profamilia
(2010), las diferentes razones para no denunciar no son excluyentes.
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Segundo, algunas mujeres no denuncian por temor al victima-
rio. Expresiones que recibimos en los grupos focales son confir-
madas por Profamilia (2010): el 17% de las mujeres teme recibir
mas agresion de parte del agresor.

Tercero, encontramos las razones relacionadas con el impac-
to psicologico y con la autoestima de las mujeres que sufren la
violencia. De acuerdo con Profamilia (2010: 135), el 13% de las
mujeres se sienten avergonzadas o humilladas al entablar una
denuncia, el 6% temen a una separacion y 2% sienten que ellas
merecen el abuso.”

Finalmente, también encontramos que la falta de conocimien-
to acerca del lugar y la autoridad a la que se puede acudir es en
ocasiones una razén por la que las personas deciden no acudir
a la justicia. De acuerdo con Profamilia (2010: 135), una de cada
10 mujeres manifiesta que no sabe a dénde acudir para hacer la

denuncia.

Obstaculos para que la demanda sea atendida

Una vez que las mujeres han decidido acudir a la justicia, se en-

cuentran con obstaculos de entrada que impiden que su demanda
sea atendida por un tercero imparcial.

Primero, encontramos situaciones de falta de atencion en la

recepcion de la denuncia.* Estos problemas pueden deberse al

Asi se infiere de la pregunta por las razones de no denuncia, en la que
se le pide a la mujer que marque todas las razones posibles para no
denunciar. En el cuestionario individual, la pregunta No. 1155 dice:
“¢Cudles son las razones por las que usted no ha denunciado (o re-
tir6 el denuncio) a la persona que le hizo dano? No sabe dénde ir;
Vergiienza / Humillacion; Parte de la vida; Siente que merece abuso;
Miedo a separacién; Miedo a mas agresiones; Dafios no fueron serios;
No desea dafiar a agresor; Puede resolverlo sola; No cree en la justi-
cia; Experiencia negativa con denuncio; Cree que no vuelve a ocurrir;
Todavia quiere al agresor; Otras ;Alguna otra razéon? Marque todas
las respuestas que mencione”.

43 En este sentido, la Corporacién Sisma Mujer (2010: 5) en su ex-
periencia en litigio ha encontrado que es posible que los actos de vio-
lencia contra la mujer en general afecten su autoestima, lo que puede
llevar a que decida no acudir a la justicia y rechace la oferta de ayuda.

44  Segun la encuesta adelantada por Unifem et dl. (2010: 22), el 36%
de las mujeres victimas de violencia basada en género que denuncia-
ron recurrieron a la Comisaria de Familia, el 31% a la Fiscalia, el 29%
a la Policia, el 14% a la Alcaldia y el 12% a Medicina Legal. Del total
de mujeres que denunciaron, manifestaron que no le resolvieron su

menos a dos razones. Por un lado, algunos de los funcionarios
que reciben a las mujeres victimas de violencia no las atienden,
las remiten a otros funcionarios o las hacen ir varias veces. En
la falta de atencién encontramos desde la situaciéon en la que la
autoridad no hace absolutamente nada hasta en la que remite el
caso a otra autoridad.

Observamos casos como el siguiente, en el que llamaron al
numero de emergencia 123 para denunciar un caso de violencia
intrafamiliar y las autoridades no adelantaron ninguna actua-
ciéon: “Llamamos al 123 y le preguntaron: ‘;Usted esta herida?’.
Ella dice: “No, no estoy herida’. Le preguntan: ‘;Esta en su casa?’.
Responde: “Si’. Preguntan: ‘;Su esposo ya se calmé?’. Responde:
‘St’. Finalmente, le dicen: ‘jAh bueno!, ya vamos para alld". Y se
paso toda la tarde y nunca nadie lleg6”.#

En el mismo sentido, Unifem et dl. (2010) sefialan que el 38%
de las mujeres que denunciaron fueron enviadas a otra parte; y
al 34% no le pusieron atencidn, sin que en el estudio sea claro lo
que esto significa. Asi mismo, Unifem et dl. (2010) sostienen que
el 32% de las denunciantes tuvieron que ir muchas veces a las
entidades sin poder resolver nada.

Segundo, y relacionado con lo anterior, las mujeres nos men-
cionaron que una barrera de entrada es, en ocasiones, la falta
de suministro de informacién necesaria para la presentacion de
la denuncia y para continuar exitosamente con el proceso. De
acuerdo con la encuesta de Unifem et dl. (2010: 22), el 22% de las

mujeres que acudieron a interponer una denuncia dijeron que el

problema: el 26% de las mujeres que recurrieron a la Comisaria de Fa-
milia, el 29% de las que recurrieron a la Fiscalia, el 42% de las mujeres
que acudieron a la Policia y el 49% de las que acudieron a la Alcaldia.
El 7% de quienes acudieron a Medicina Legal afirmaron lo mismo.
Asi mismo, 94% de las mujeres victimas dijeron que les recibieron
la denuncia, es decir, al 6% de ellas no les fue aceptada. El mencio-
nado estudio no presenta el cuestionario utilizado en la encuesta,
razén por la cual no es posible determinar si la pregunta utilizada
para identificar a las autoridades a las que recurren las mujeres para
denunciar planted las opciones como excluyentes o no. Es decir, es
posible que una mujer haya acudido a mas de una entidad. Tampoco
existe explicacion dentro del documento sobre el porcentaje que cada
autoridad ocupa y, en ese sentido, la razén por la que la suma de los
resultados como estan planteados alcanza mas de 100%.

45  Talleres de investigacion realizados en Bogota, 26 de octubre de
2010.
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funcionario que las atendié no sabia cémo ayudarlas. Si bien no
encontramos mayor explicacion de este aspecto, se puede inferir
que el funcionario no supo transmitir a la victima la informacion
necesaria para la atencién de su denuncia.

Tercero, algunas mujeres mencionan casos en los que la forma
en la que reciben sus denuncias es inadecuada.

De una parte, algunas mujeres adujeron que una barrera con
la que se encuentran cuando han decidido ir a la autoridad a de-
nunciar el caso de violencia es que personas no calificadas atien-
den sus procesos. Por ejemplo, las mujeres que acuden a la casa
de justicia de su localidad para denunciar la violencia en su con-
tra deben superar, primero, al sefior de seguridad y vigilancia de
la casa (en la mayoria de casos es un hombre) que las interroga
antes de entrar. Después, la persona del Centro de Recepcion de
Informacién (CRI) les pide mas informacién de la debida, antes
de remitirlas a la persona habilitada para llevar el caso —comisario
de familia y su equipo interdisciplinario (trabajadores sociales y
psicologos).

En un grupo focal realizado en la ciudad de Bogota, una mujer
afirmo: “Llega uno a la casa de la justicia, segtin el problema que
tenga hay que contarselo todo al celador, hacer una fila y ya uno
va entrando; llega a la recepcién, hay que contarle a la recepcio-
nista todo el caso para ver qué ficha le da y de ahi a sentarse hasta
que lo atiendan segtin la ficha”*¢

Sin embargo, la atencidn que se le debe dar a las mujeres en
estos casos —como lo sefialaba la coordinadora de una de las casas
de justicia que visitamos- es la siguiente: en el CRI tinicamente
se recibe a las personas y se les piden los datos basicos (nombre,
cédula y caso concreto), y, si es un caso de violencia sexual o in-
trafamiliar (que es personal), no se le debe preguntar a la mujer
acerca de los detalles del caso porque, “como uno sabe que tienen
que volver a contar, es mejor que no cuente varias veces”.*’

En el mismo sentido, la Corporaciéon Humanas (2008) expone
que en Bogota en las puertas de entrada a algunas unidades de
la Fiscalia, como en la sala de atencién al usuario de esa entidad

46  Ibid.

47  Ver entrevista con la coordinadora de la Casa de Justicia de la
Comuna 13 — Medellin, 28 de abril de 2011.

(SAU) y en las unidades de reacciéon inmediata (URI), el personal
de seguridad privada de la entidad interroga a las mujeres, que
se ven obligadas a relatar el proposito por el cual acuden a la
justicia. Asi, el primer relato que hacen algunas victimas de los
hechos de violencia tiene lugar en la puerta, ante un guardia de
seguridad y expuestas a que las demas personas que acuden al
lugar escuchen su caso.

Igualmente, la Corporacién Humanas (2008: 91) sefala que,
en algunas URI y SAU de Bogota y Pereira, las mujeres no cuen-
tan con condiciones de privacidad para narrar su caso, ya que las
personas que esperan su turno escuchan lo que dicen quienes son
atendidas.

Esta situacion es explicada de la siguiente forma por una de las

mujeres victimas de violencia que participd en los grupos focales:

Uno se encuentra ahi con unas barreras desde el portero, la recepcio-
nista y todos los demas funcionarios que empiezan a llenar como la
ficha de atencién que finalmente nos va a llevar hasta el funcionario
que si debemos contarle y el que debe realmente asesorar el proceso.
Es que a las mujeres si nos tratan diferente y no privilegiandonos, es al
contrario, es discriminando y tal vez disminuyendo la importancia de
los casos que alli nos llevan. Entonces creen que las mujeres vamos a
estos sitios por cualquier cosa que nos sucede y entonces no es tan im-
portante atendernos, mientras que un hombre siempre esta ocupado
y si lleg6 alli es porque efectivamente algo importante esta pasando
y hay que apoyarlo. Este tipo de cosas suceden en la mayoria de los
casos que he conocido.*

La actitud desinteresada de los funcionarios también queda
revelada en la forma en que algunos de ellos desestimulan la de-
nuncia o sugieren la conciliacién. En uno de los grupos focales
que realizamos, una mujer que fue victima de violencia intrafa-
miliar acudié a la Policia (CAI) y se encontré con una actitud de

desinterés frente a su caso, que relatd ast:

Desde el primer momento me di cuenta que estaba en el lugar equi-
vocado, porque eran dos personas que estaban alli, dos policias y sim-
plemente [dijeron]: Pero ;qué le pasé?, usted esta bien, ;por qué no se
calma? Espere hasta mafiana y tome la decisién que deba tomar, si va
a Fiscalia, pero usted calmese porque a veces el acaloramiento de los

48  Talleres de investigacion realizados en Bogota, 26 de octubre de
2010.
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hechos recientes hace que se tomen decisiones que no deben ser y se
actaa de la manera no debida.®

Al respecto, en la encuesta realizada por Unifem et dl. (2010:
22-23) se encontrd que el 37% de las mujeres denunciantes fueron
presionadas para conciliar con el agresor. Asimismo, sefiala que
tres de cada diez mujeres que relataron su caso ante las entidades
competentes dicen que se sintieron irrespetadas.

Es asi como la coordinadora de la Casa de Justicia de la Co-
muna 13 de Medellin® sefialé que se presentan casos en los que
secretarias, auxiliares o funcionarios antiguos desmotivan a la
mujer que esta denunciando, incitdndola a conciliar.

Esta atencién inadecuada se puede acentuar en los casos de
mujeres victimas de violencia sexual que manifiestan su interés
en obtener la denuncia del delito para acceder a la interrupcién
voluntaria del embarazo. De acuerdo con lo descrito por la aboga-
da de La Mesa por la Vida y la Salud de las Mujeres,* en Colom-
bia, las mujeres estan encontrando obstaculos en el momento de
poner la denuncia en los Caivas (violencia sexual) de la Fiscalia.
Algunas mujeres encuentran funcionarios que ponen en duda su
versidn de victimas, les solicitan informacién que no estan obli-
gadas a suministrar y tratan de disuadirlas de abortar, apelando
a argumentos a favor del bebé por nacer.

Por ultimo, la desestimacion sesgada de los delitos en contra
de las mujeres puede constatarse en el delito de inasistencia ali-
mentaria, en particular en la forma en que funcionarios judicia-
les y legisladores se refieren al tema. De acuerdo con lo sefialado
en el estudio realizado por Dejusticia en materia de inasistencia
alimentaria, diferentes argumentos esgrimidos por estos funcio-
narios sugieren que la problematica social detrds de dicha inasis-
tencia se reduce a un problema de celos de las mujeres con sus
exparejas, que a su turno las llevan a interponer las denuncias.
Por ejemplo, en 2004 se presentd un proyecto de ley con el objeti-
vo de destipificar este delito, afirmando que:

49  Ibid.

50 Entrevista con Sara Zabala, coordinadora de la Casa de Justicia
de la Comuna 13 — Medellin, 28 de abril de 2011.

51 Entrevista con Paola Salgado y Beatriz Quintero, de La Mesa
por la Vida y la Salud de las Mujeres, Bogota, 23 de marzo de 2011.

Si se miran con detenimiento los mdviles que alientan a la mayor parte
de las denuncias por inasistencia alimentaria, se encontrara que en
ellas el trasfondo es por lo general un problema conyugal, una ven-
ganza sentimental, donde el incumplimiento de las obligaciones ali-
mentarias para con los hijos es solo la excusa. Por lo general el pano-
rama es el de una mujer despechada, que encuentra en la querella por
inasistencia alimentaria un instrumento para coaccionar a su pareja
para que vuelva con ella o simplemente un mecanismo de retaliaciéon
contra él por haberla abandonado definitivamente. Se ha desnatura-
lizado asi por completo el delito de inasistencia alimentaria, que esta
muy lejos de cumplir las finalidades para las cuales fue estatuido y
que ha convertido el proceso penal en escenario para resolver los mas
vulgares “lios de falda”.>

Obstaculos para que la decision sea minimamente
satisfactoria, oportunay que se cumpla

Atendida la demanda, las mujeres se encuentran con obstaculos
que impiden que la decisién que reciben sea minimamente satis-
factoria, oportuna y a la que se le dé cumplimiento. Las mujeres
no obtienen una decisién minimamente satisfactoria porque (i) en
el proceso judicial penal no se respetan las garantias con las que
cuentan y (ii) los jueces toman decisiones que van en contravia de
sus derechos, lo que podria significar una nueva necesidad juri-

dica. Finalmente, (iii) la decisidn, en ocasiones, no es oportuna.

Falta de proteccion a las garantias de las victimas
Una vez que la denuncia de violencia sexual o intrafamiliar ha
sido recibida por la Fiscalia General de la Nacién o por el juez
penal, las mujeres enfrentan diferentes obstaculos que impiden
que la decision otorgada por esa entidad sea minimamente satis-
factoria.

Primero, de acuerdo con lo sefialado por algunas mujeres en
los grupos focales y con lo desarrollado en la literatura, se han
presentado casos en que las autoridades incumplen las garantias
que les deben otorgar para que puedan decidir de manera libre,
voluntaria e informada. Asi, con base en la observacién de audien-
cias de formulacion de imputacion donde hubo allanamiento, de

legalizacion de preacuerdo y de legalizacion de la aplicacion de la

52 Proyecto de Ley 170 de 2004, Cdmara de Representantes.
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suspension de procedimiento a prueba,® la Corporaciéon Huma-
nas encontrd que, en muchos de los casos analizados, las victimas
no fueron informadas sobre sus derechos. En todos los casos del
estudio en los que se aplico el principio de oportunidad para inte-
rrumpir el proceso, la Corporacion Humanas constaté que el juez
no les informé a las victimas las consecuencias ni los recursos en
contra de dicha decisién; ni verificd en la audiencia si en realidad
sus decisiones eran libres, sin coaccién por parte del victimario o
derivadas de alguna razon distinta a su voluntad; ni les explicé a
qué derechos estaban renunciando; ni les pregunto si el término a
prueba les parecia adecuado o si se sentian realmente reparadas
con lo pactado en €l o si tenian alguna expectativa de reparacion
que no les fue concedida; y tampoco verifico si la manifestacion
de arrepentimiento de los victimarios o su voluntad de acatar los
términos era real.

El mismo problema se evidencié en los casos en los que la
Corporacion Humanas hall6 que las victimas habian solicitado a
la Fiscalia la preclusion por haber desistido de su derecho de per-
seguir penalmente a su pareja o por haber conciliado con ella. En
estos casos, ninguna de las audiencias de solicitud sobrepasé dos
minutos y medio. Todas se llevaron a cabo solo con la presencia
de la Fiscalia y ninguno de los jueces solicito la presencia de las
victimas ni pregunto por las razones de su ausencia.

Segun la Corporaciéon Humanas (2008: 63-64), todas las au-
diencias de legalizacion de preacuerdo tuvieron lugar sin la par-
ticipacion de las victimas o de quien representara sus intereses.

Segundo, la publicidad con frecuencia prevalece sobre la in-
timidad de las victimas. En los casos de violencia de género ob-

servados en el estudio de la Corporaciéon Humanas (2008: 62), los

53  LaLey 1312 de 2009, por medio de la cual se reforma el Cédigo
de Procedimiento Penal (C. de P. P.), dispone en lo relacionado: “El
principio de oportunidad es la facultad constitucional que le permite
a la Fiscalia General de la Nacién, no obstante que existe fundamen-
to para adelantar la persecucion penal, suspenderla, interrumpirla o
renunciar a ella, por razones de politica criminal, segtin las causales
taxativamente definidas en la ley, con sujecion a la reglamentaciéon
expedida por el Fiscal General de la Nacién y sometido a control de
legalidad ante el Juez de Garantias” (art. 1°). Asimismo, establece:
“El Fiscal podra suspender el procedimiento a prueba cuando para
el cumplimiento de la finalidad del principio de oportunidad estime
conveniente hacerlo antes de decidir sobre la eventual renuncia al
ejercicio de la accién penal” (par., art. 3°).

jueces les piden a las victimas que se identifiquen por su nombre
completo y numero de cédula, y que digan su lugar de residencia.
Durante la audiencia, los jueces hacen referencia a las victimas de
forma directa, llamandolas por su nombre y sefialandolas. Solo
en dos casos de violencia sexual se abstuvieron de referirse a las
victimas por su nombre. Sin embargo, en uno de los dos se reveld
el nombre completo y el lugar de residencia de la hermana de la
victima. Los jueces tampoco restringen la presencia de publico en
las audiencias. Y la grabacién de estas en medios magnéticos se
hace sin filtros que oculten la fisonomia de las victimas, ademas
que tales registros son accesibles para quien los solicite sin res-
triccién alguna.

Tercero, una de las razones esgrimidas por las mujeres para
no acudir a la justicia es el miedo a las represalias del victimario.
Este temor se ve, en ocasiones, profundizado porque ellas consi-
deran que existe una incorrecta aplicacion o inaplicacién de las
medidas de proteccion a su favor. Al respecto, en un grupo focal
realizado en Bogotd, aseguraron: “Una mujer que esta agredida
tiene que regresar a dormir con el agresor porque como no solu-
cionan inmediatamente [...]. Imaginese, a veces tiene que llegar
con nifos a poner la queja y regresarse para su hogar con el mis-
mo agresor”.

De acuerdo con el Cédigo de Procedimiento Penal (C. de P. P.)
y con la jurisprudencia, una de las formas en las que se garantiza
el resguardo de los derechos de las victimas es a través de las me-
didas de proteccién a su favor y las medidas de aseguramiento al
victimario.>* Por otro lado, la Fiscalia o la victima pueden solicitar
ante el juez de control de garantias la imposiciéon de la medida de
aseguramiento al victimario (art. 306 del C. de P. P.), entre otras
razones, cuando este tltimo ha incumplido alguna de las obliga-
ciones impuestas al concederle la detencién domiciliaria (art. 316,
C.deP.P.).

54 En el marco del proceso penal, las victimas tienen derecho a ac-
ceder a las medidas que se consideren necesarias para su eficaz pro-
teccidn y para evitar posibles reacciones contra ellas o su familia, ya
sea solicitindolas directamente al fiscal en cualquier momento de la
actuacion (art. 137 del C. de P. P.), por conducto del fiscal ante el juez
de control de garantias (art. 134 del C. de P. P.) o al juez directamente,
una vez formulada la acusacién (art. 342 del C. de P. P.). Al respecto,
ver la Sentencia C-209 de 2007 de la Corte Constitucional.
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La Corporacién Humanas encontréd que, por una parte, en
ninguno de los casos de violencia intrafamiliar analizados, el fis-
cal le pidi6 al juez de control de garantias medidas de proteccion
especificas para las victimas. Se desconoce si las medidas fueron
solicitadas por las victimas directamente.

Por otra parte, en los tres casos de lesiones personales y en los
tres de violencia intrafamiliar cometidos por el hombre contra su
conyuge o comparfiera en que fueron concedidas las medidas de
aseguramiento, estas se sustituyeron por detencion en el domi-
cilio del procesado. Puede que varias de estas situaciones hayan
puesto en mayor riesgo a la victima, que se ve obligada a convivir
con el victimario o a abandonar su propio domicilio (Corporacion
Humanas 2008: 64-68).

Esto corrobora, al menos en parte, el temor expresado por las
mujeres respecto de la falta de proteccion en los procesos judi-
ciales.

Cuarto, en ocasiones la prueba que se le pide a la victima de
violencia sexual es muy dificil de obtener y limita su acceso a la
justicia. En cuanto al informe sexoldgico que sirve como eviden-
cia fisica en los casos de violencia sexual, por ejemplo, Medicina
Legal solo cuenta con 137 puntos de atencién situados en las ciu-
dades capitales y en los principales municipios del pais.

Estos puntos cubren 121 municipios, siendo Bogota y Cali las
ciudades con mas centros de atencion. La Corporacion Huma-
nas menciona que, en el 89% de los municipios, las pruebas ma-
teriales relacionadas con violencia cometida contra las mujeres
por razones de género recaen en manos de otras entidades (p. €j.,
hospitales que tienen la obligacién de realizar estos examenes,
como lo sefal6 un funcionario de Medicina Legal de Bucaraman-
ga) que no siempre tienen la habilidad y los equipos requeridos
para cumplir con los pardmetros de una prueba judicial. Estas
limitaciones de cobertura y de calidad del peritaje pueden poner
en riesgo la validez y la confiabilidad de la prueba (Corporaciéon
Humanas 2008: 69).

Por ultimo, una caracteristica de la violencia ejercida contra
las mujeres por su pareja es el maltrato psicologico que hace parte
de la violencia intrafamiliar. Este maltrato se manifiesta princi-
palmente en insultos, amenazas, entre otras conductas. Sin em-

bargo, dentro de las conclusiones sobre la situacion de las muje-

res presentadas por la Corporaciéon Humanas, en ninguno de los
casos de violencia intrafamiliar estudiados se configurd el delito
por la existencia de maltrato de caracter psicoldgico, el cual ni
siquiera fue tenido en cuenta. Esto sucede basicamente porque a
las mujeres victimas de violencia intrafamiliar no se les practican
pruebas dirigidas a establecer la existencia de maltrato psicoldgi-
co (Corporacién Humanas 2008: 71-72).

Los jueces encargados de fallar casos de violencia

sexual e intrafamiliar no protegen los derechos

de las mujeres victimas

A continuacién sefialamos algunos de los argumentos esgrimidos
por los jueces que fallan casos de violencia sexual o intrafami-
liar que no se ajustan a la proteccién constitucional y legal de los
derechos de las mujeres victimas de violencia en Colombia. Esta
forma de argumentar tiene como consecuencia que las mujeres
reciban una decisién a su situacién que no es minimamente sa-

tisfactoria, y que por el contrario, es violatoria de sus derechos.

a. Arqumentos en el marco de la adecuacion
tipica por parte de jueces
Como sabemos, le corresponde al juez determinar a qué conducta
tipica corresponden los hechos de un ataque o un abuso sexual
en contra de una mujer.”® Y, en esta decision de adecuacion, los
funcionarios judiciales cometen errores o formulan argumentos
que chocan con lo dispuesto por la legislacion o las altas cortes.
Esto es detectado por la Corporacién Humanas (2010) en los fa-
llos analizados por esta organizacion, tal como lo describimos a
continuacion.
Primero, sobre el alcance de la conducta de acceso carnal, la
Corte Suprema de Justicia ha etablecido que “la introduccion del
asta viril, puede ser parcial o total, y por via oral, anal o vaginal

del mismo o heterogéneo sexo”.> Sin embargo, la Corporacién

55 El Cddigo Penal contempla tres grupos de delitos sexuales: (i)
Los de violacién que contienen los tipos penales que exigen violencia
o poner a la victima en incapacidad de resistir. (ii). Los abusivos co-
metidos contra menores de 14 afios o contra personas que se encuen-
tran en incapacidad de resistir. (iii) El acoso sexual (arts. 205, 206, 207,
208, 209, 210 del CP).

56 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, proceso
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Humanas (2010: 62) identificé jueces que consideran que el delito
de acceso carnal abusivo denunciado no ocurrio, puesto que “el
examen sexolégico mostr6 un himen integro no dilatable, al igual
que su ano”.

Segundo, sobre el alcance de la conducta de acto sexual, el
Tribunal Superior de Bogota sefialé que no se requiere que el acto
tenga una duracién prolongada en el tiempo, pues no puede afir-
marse que un acto rdpido no alcanza a vulnerar los bienes juridi-
cos de la libertad, integridad y formacién sexuales.”” No obstante,
en algunos casos, la tipicidad del hecho es desvirtuada por los jue-
ces aduciendo que en la fugacidad del acto no puede haber inten-
cionalidad libidinosa del autor (Corporacién Humanas 2010: 65).

Y tercero, la Corporacién Humanas (2010: 70-71) encontré
entre las sentencias analizadas algunos fallos que confunden el
alcance del delito de acceso carnal o acto sexual abusivo con inca-
paz de resistir (art. 210), con los actos sexuales cometidos contra
menores de 14 afios. O sentencias que confunden el acceso carnal
o acto sexual en persona puesta en incapacidad de resistir (art.
207) con los delitos violentos (arts. 205 y 206). Como consecuencia
de esta confusidn, en el estudio se encontraron casos en los que
la Corte Suprema de Justicia confirma o decreta la nulidad del

proceso por error en la calificacion juridica.

b. La violencia como elemento objetivo

de los tipos de acceso y acto sexual violento

La violencia es el elemento objetivo necesario para que se confi-
guren los delitos de acceso carnal violento (“el que realice acceso
carnal con otra persona mediante violencia”) y de acto sexual vio-
lento (“el que realice en otra persona acto sexual diverso al acceso

carnal mediante violencia”).®

21691, sentencia del 17 de septiembre de 2008. Ver también, en el
mismo sentido, Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal,
proceso 23027, sentencia del 13 de julio de 2006.

57  Tribunal Superior de Bogota, proceso 2005-03040, sentencia del
18 de mayo de 2007. Citado en Corporacion Humanas (2010: 64).

58 Al respecto, la Corte Suprema de Justicia ha establecido que
“este factor (violencia) debe ser valorado por el juez desde una pers-
pectiva ex ante, esto es, teniendo que retrotraerse al momento de la
realizacion de la accién y examinando si conforme a las condiciones
de un observador inteligente el comportamiento del autor seria o no
adecuado para producir el resultado tipico, y en atencién ademads a

No obstante, la Corporacién Humanas (2010: 104) encontrd
casos de jueces que, para definir si en un proceso especifico se
habia configurado el elemento de la violencia, se concentran en la
actitud de la victima, sin hacerlo de manera objetiva. Es asi como
evaltan si la victima se resisti6 a la agresion, y si la violencia pa-
recia irresistible y capaz de doblegar su voluntad. Este tipo de
argumentos puede llevar a que la evaluacién de la violencia en un
caso de acceso carnal y acto sexual dependa de la capacidad de la
mujer para resistirse y no de elementos objetivos sobre la actitud

del victimario (no de la victima).

c. Definicion de cudando la mujer ha dado
el consentimiento para el acto sexual
La jurisprudencia ha establecido que la embriaguez de la victima
hace parte de los estados de inconsciencia que generan una inca-
pacidad de resistirse frente a los delitos sexuales.”” Asi, los casos
en los que se comete un delito sexual contra una mujer en estado
de embriaguez se deberian tratar como un posible acceso carnal
con persona a la cual se ha puesto en incapacidad de resistir, o
en estado de inconsciencia o en condiciones de inferioridad psi-
quica que le impiden comprender la relacién sexual o dar su con-
sentimiento, dependiendo de los elementos objetivos con los que
cuente el juez acerca del nivel de embriaguez. Lo que encontro la
Corporacion Humanas (2010: 118), por el contrario, es que algu-
nos jueces consideran que cuando una mujer consume alcohol en
compafiia de hombres se pone en riesgo. En el estudio también
encontrd un caso en el que el juez “absolvié al procesado acusado
por la Fiscalia por el delito de acceso carnal abusivo con incapaz
de resistir, al considerar que cualquier mujer en estado de em-
briaguez es capaz de dar su consentimiento o rechazar relaciones
sexuales no queridas”.
Adicionalmente, el juez no debe entrar a evaluar la conducta
sexual o social de las victimas para definir la culpabilidad de

aspectos como la seriedad del ataque, la desproporcion de fuerzas y
el estado de vulnerabilidad de la persona agredida” (Corte Suprema
de Justicia, Sala de Casacion Penal, proceso 29308, sentencia del 13 de
mayo de 2009).

59  Ver Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, proceso
24955, sentencia del 27 de junio de 2006; proceso 29053, sentencia del
5 de noviembre de 2008.
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los victimarios. Al respecto, ha establecido la Corte Suprema de

Justicia:

Las condiciones éticas, sexuales, morales, culturales, politicas, psico-
légicas, etc. de una persona no la excluye de ser sujeto pasivo de un
delito sexual, puesto que lo que se busca proteger es la libertad sexual
y la dignidad de las personas, esto es, el derecho que se tiene para
disponer del cuerpo en el ambito erético sexual como a bien tenga,
mucho mas cuando se trata de menores, por cuanto al no haber logra-
do auin la plenitud de su madurez psicoldgica, les resulta imposible
comprender a cabalidad el significado y los alcances del acto sexual y
de los que con él estan relacionados.®

Aungque es clara la improcedencia de indagar o cuestionar as-
pectos relativos a la vida privada de las victimas, la Corporacion
Humanas (2010: 124) revela casos en los que los jueces utilizan®
argumentos en torno a la conducta social de la victima con el fin
de examinar un probable consentimiento de los actos sexuales.
Este es el caso, por ejemplo, de un fallo del Tribunal Superior de
Pereira® que absuelve al procesado alegando que “las caracteris-
ticas morales y sociales de la ofendida impedian que se configu-

rara la lesion al bien juridico tutelado”.

d. Incorrecta valoracion probatoria
En relacion con las pruebas fisicas para determinar si una persona
se encontraba o no en incapacidad de resistir, la Corte Suprema

ha establecido:

La intoxicacion por el uso de sustancias psicodislépticas no soélo se de-
muestra a través del analisis quimico de la sangre y la orina, sino tam-
bién con otros medios probatorios como el testimonio de quienes han
tenido contacto con la victima y que, por sus conocimientos, advierten
en ella signos de haber sido envilecida con el uso de tales drogas; la
declaracién de ésta o la de quienes por el conocimiento precedente
acerca de su forma de ser, le aprecian una actitud anormal.®®

60 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, proceso
18455 del 7 de septiembre de 2005.

61 De acuerdo con la Corporacion Humanas (2010: 131), en la ma-
yoria de los casos, estos argumentos son expuestos por la defensa.

62  Se pueden ver extractos de la sentencia del Tribunal en la sen-
tencia del proceso 18455 del 7 de septiembre de 2005 de la Corte Su-
prema de Justicia.

63 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, proceso

Sin embargo, la Corporaciéon Humanas (2010: 145) encontrd
un caso en el cual una joven denuncio ser victima de actos sexua-
les con puesta en incapacidad de resistir y el juez determind que
dicha incapacidad tinicamente puede ser probada por un dicta-

men médico-legal, no bastando las pruebas testimoniales.

e. Definicion de la reparacion
La Corte Constitucional ha establecido en diferentes oportunida-
des que en la determinacion de la reparacion a las victimas se
deben tener en consideracién todos los derechos vulnerados, y no
puede limitarse al pago de una suma de dinero por parte del vic-
timario como indemnizacién de los perjuicios cometidos. Si bien
la compensacion pecuniaria hace parte del concepto de repara-
cién de las victimas, no es todo lo que este comprende.*

La Corporacién Humanas (2010: 73) encuentra que, en los ca-
sos en los que se empled el principio de oportunidad para aplicar
la suspension de procedimiento a prueba o para extinguir la ac-
cién penal, los jueces tuvieron en cuenta una concepcién limitada
de la reparacion. Las medidas adoptadas no respondieron a las
necesidades particulares de las victimas sino a un listado o for-
mato que suele repetirse en todos los casos. Segtin la Corporacién
Humanas (2010), en la determinacién de la reparacion se cambian
los nombres, la cantidad de dinero, la forma de pago y el término

de suspension.

23290, sentencia del 20 de febrero de 2008.
64  Ver las sentencias C-209 y C-516 de 2007.
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Capitulo 7.
Poblacion LGBTI

En este capitulo presentamos el diagnostico sobre las
necesidades juridicas y los principales obstaculos en el acceso a la
justicia de las personas lesbianas, gays, bisexuales, transgeneris-
tas e intersexuales (LGBTTI).

Para ello revisamos la literatura existente en torno a la caracte-
rizaciéon de la poblacion en Colombia y su situacion de acceso a la
justicia (necesidades juridicas y obstaculos). Para los datos a nivel
nacional acudimos a informacion presentada por el anterior Mi-
nisterio del Interior y de Justicia (2010) y para los datos de Bogota
recurrimos a Profamilia et dl. (2008).

Utilizamos los informes ofrecidos por Colombia Diversa (2010
y 2011) que describen la situaciéon de vulneracion de derechos de
esta poblacidn; los resultados obtenidos con la encuesta realiza-
da a la poblacion LGBT en Bogota en 2010 por la Direccion de
Diversidad Sexual de la Alcaldia de la Ciudad de Bogota;' la in-
formacién divulgada por Santamaria Fundacion (2009);% y el libro
publicado por el Grupo Interdisciplinario de Estudios de Género
de la Universidad Nacional (GIEG) y la Asociacién Colombiana
para el Avance de la Ciencia (ACAC) sobre experiencias de muje-
res trans en Bogotd (Prada et dl. 2012).

1 El objetivo de la mencionada encuesta fue la construccién de la
linea base para la politica ptiblica para la garantia plena de derechos
de las personas lesbianas, gays, bisexuales y transgeneristas en Bogo-
ta. Informacion obtenida como respuesta a un derecho de peticién de
fecha 24 de octubre de 2011. Igualmente, algunos resultados de esta
encuesta estan recogidos en Alcaldia Mayor de Bogota (2010).

2 Es el resultado de las investigaciones que en materia de dere-
chos humanos de mujeres transgeneristas (personas que nacieron con
sexo masculino y que construyen su identidad como mujeres) ha ade-
lantado esa organizacion.
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En segundo lugar, identificamos las necesidades de las perso-
nas LGBTI de acuerdo con sus propias opiniones y percepciones,
para lo cual realizamos grupos focales, donde les preguntamos
acerca de los principales conflictos que las afectan, y que ellas
consideran que, llegado el caso, requeririan la intervenciéon del
Estado para su resolucién; las principales barreras que deben en-
frentar en el momento de acudir a la administracién de justicia; y
su percepciodn acerca del aparato judicial colombiano. Llevamos
a cabo tres grupos focales (uno en la ciudad de Cali y dos en Bo-
gota®) donde participaron lesbianas, gays, bisexuales, transgene-

ristas e intersexuales.

Caracterizacion de la poblacion LGBTI
La poblacién LGBTI incluye a las personas homosexuales (lesbia-
nas y gays) y las transgeneristas e intersexuales. A su turno, los
transgeneristas incluyen a los transexuales, travestis, transformis-
tas y drag queens o kings.* Finalmente, entendemos que las perso-
nas intersexuales son aquellas que desde su nacimiento presen-
tan bioldgicamente elementos propios del sexo masculino y del
femenino.
El primer paso en el diagndstico del acceso a la justicia de las
personas LGBTI es dar cuenta de quiénes y de cuantos estamos

hablando.” Sin embargo, es notable la falta de informacion al res-

3 Talleres de investigacion realizados en Cali (Valle del Cauca), 5
de octubre de 2011, y en Bogota, 1 y 3 de noviembre de 2011.

4 Tomado de la definicién de la Corte Constitucional en la Senten-
cia T-314 de 2011, segun la cual la categoria de transgeneristas “agru-
pa diversas identidades, tales como: (i) transexuales o personas que
transforman sus caracteristicas sexuales y corporales por medio de
intervenciones endocrinoldgicas y quirtirgicas, nociéon que proviene
especialmente de la medicina; (ii) travestis o personas que asumen
una identidad atribuida socialmente al sexo opuesto, sobre el cual
es pertinente precisar que algunas personas travestis intervienen sus
cuerpos con hormonas y cirugias, pero no desean transformar qui-
rurgicamente sus genitales, advirtiendo que con alguna frecuencia
este término adquiere connotacién negativa asociada al prejuicio y
el insulto; (iii) transformistas, que suelen ser generalmente hombres
que adoptan identidades femeninas en contextos de noche, festivos o
de espectaculo; y (iv) drag queens o kings quienes asumen una iden-
tidad transgresora de los géneros en contextos festivos, en ocasiones
exagerando rasgos de masculinidad”.

5  De acuerdo con los estudios de Kinsey et dl. (1948), en general
el 10% de la poblacién mundial masculina es homosexual y el 8% de

pecto. Asi quedd consignado en el acta del primer encuentro na-
cional de organizaciones para la construccién y formulacion de la
politica publica nacional LGBTI, realizado por el Ministerio del
Interior y de Justicia en 2010. De acuerdo con las organizaciones
asistentes, no se cuenta con informacion acerca del nimero de
personas LGBTI ni de la proporcién de cada grupo dentro del to-
tal. Es clara pues la “falta de documentacién y caracterizaciéon del
sector en su totalidad” (Ministerio del Interior y de Justicia 2010).

Ahora bien, para presentar una idea aproximada de la com-
posiciéon y las condiciones socioecondmicas de esta poblacion,
retomamos los principales resultados obtenidos por la encuesta
realizada por Profamilia en la ciudad de Bogot4 en 2007 a 1.139
personas LGBT en la marcha del orgullo.® Claro, por las caracte-
risticas de la encuesta y de la poblacién a la que se accede, esta no
es una muestra representativa de la poblacion LGBT de la ciudad.
Como lo senalan Profamilia et 4l. (2008: 18), “la Encuesta LGBT
2007 constituye un estudio exploratorio de caracter cuantitativo
cuyos resultados son comparables con los de otras ciudades don-
de fue aplicado el instrumento desarrollado por el Centro Lati-
noamericano de Sexualidad y Derechos Humanos”. El ejercicio
adopta la metodologia utilizada en otras encuestas realizadas en
las marchas del orgullo LGBT de Rio de Janeiro, Buenos Aires,
Sao Paulo y Santiago de Chile.”

A pesar de estas limitaciones, es valioso utilizar la encuesta
para tener una idea preliminar de la situaciéon de esta poblacién
y, especificamente, para comparar la situacién de las lesbianas,
gays, bisexuales, por un lado, y los transgeneristas, por el otro.
Existe una diferencia marcada que, ademas, concuerda con lo que
encontramos a lo largo de la investigacion respecto del acceso a la
justicia de la poblacién LGBTL

la poblaciéon femenina es lesbiana. Pero esa cifra no solo es altamente
cuestionada, sino que corresponde a una aproximacion mundial y no
nacional.

6  Las marchas del orgullo LGBT son las paradas o marchas por el
orgullo y la ciudadania de lesbianas, gays, bisexuales y transgeneris-
tas, que se llevan a cabo cada afio en diferentes ciudades del mundo
(Profamilia ef dl. 2008: 14 y ss.).

7 El conjunto de encuestas hacen parte de una investigacion reali-
zada por el Centro Latinoamericano en Sexualidad e Direitos Humanos
(CLAM) en diversas ciudades de América Latina, en colaboracién con
instituciones académicas, investigadores y grupos activistas locales.
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En relacién con la composicién de la poblacién LGBTI, del
total de personas encuestadas, la mayoria corresponde a gays
(77%), seguida de lesbianas (21%), bisexuales (14%) y transgene-
ristas (9%).® La encuesta no obtuvo ninguna respuesta para la op-
cién de intersexual (Profamilia et dl. 2008: 27). Esta distribucion,
mayoritariamente LGB, coincide con los resultados obtenidos en
las encuestas realizadas en otras marchas a nivel latinoamerica-
no.’ El caso es que, comparativamente, las personas trans son una
minoria en la poblacién LGBTL

A su vez, la encuesta de Profamilia hace un analisis de las con-
diciones sociecondmicas de esa poblaciéon. Encontramos que el
nivel educativo es alto. El 42% de los encuestados ha cursado o
aprobado estudios universitarios y el 6 % ha cursado o aproba-
do estudios de posgrado (Profamilia et 4l. 2008: 28). Sin embargo,
no sucede lo mismo con las personas transgeneristas (pp. 33-34),
grupo en el que el 17% alcanzoé un nivel educativo superior com-
pleto (universidad) y el 36% tiene secundaria incompleta.’

El bajo nivel educativo de las personas trans se constata en la
investigacion realizada por el Grupo Interdisciplinario de Estu-
dios de Género de la Universidad Nacional (GIEG) y la Asocia-
ciéon Colombiana para el Avance de la Ciencia (ACAC). De las
diez mujeres trans entrevistadas y que guian la investigacion,
solo una ha tenido acceso a la universidad y dos no han tenido
educacién escolar alguna (Prada et dl. 2012: 39).

Algo parecido sucede con los servicios de salud, para los que
los grupos LGB muestran una cobertura igual que la del resto de

colombianos, mientras que la poblacién trans tiene un menor acce-

8  Las proporciones no suman 100%, pues las personas encuesta-
das pueden responder a mas de una de las opciones.

9  El porcentaje de poblacion trans dentro de estas marchas se en-
cuentra entre 4% (en Santiago de Chile) y 9% (en Buenos Aires). En
Chile, los trans corresponden al 3,9% del total, en Rio de Janeiro al
5,4%, en Sao Paulo al 8,3% y en Buenos Aires al 9,2%. Ver Barrientos et
dl. (2008: 20); Carrara et 4l. (2005: 19; 2006: 25) y Jones et dl. (2006: 17).

10  En el mismo sentido, en las encuestas realizadas en cuatro ciu-
dades de Suramérica, el nivel educativo de los asistentes a las mar-
chas es considerablemente alto, aunque los trans siempre se encuen-
tran por debajo del promedio. Por ejemplo, en Santiago de Chile, el
32% de los encuestados tiene educacion superior incompleta, y las
personas trans entrevistadas “reportan mayoritariamente sélo haber
accedido a la educacién formal béasica y media, con estudios a menu-
do incompletos” (Barrientos et 4l. 2008: 25).

so."! Por ultimo, las condiciones laborales de la poblacién trans son
mucho peores que las del resto de personas LGBTI, tanto en lo rela-
cionado con los niveles de empleo como con el tipo de ocupacion.”?

De los resultados descritos no es posible llegar a conclusio-
nes generales sobre la poblacion LGBTI del pais ni de la ciudad
de Bogota. Lo que es posible, sin embargo, es destacar el aspecto
caracteristico de estos resultados, tanto en Bogota como en otras
ciudades latinoamericanas, que empieza a marcar el analisis so-
bre el acceso a la justicia de esta poblacion. Esto es, la situacion en
acceso a salud, educacion y trabajo formal de los transgeneristas
encuestados es inferior a la del resto de la poblaciéon LGBTI.

Lo anterior, a su turno, es relevante para este capl'tulo, pues,
como veremos, el grupo trans se caracteriza por tener una mayor
pugnacidad en sus necesidades juridicas, y a la vez, encuentra

mas problemas para acceder a la justicia.

Necesidades juridicas de las personas LGBTI
Encontramos que las principales necesidades juridicas que dis-
tintivamente tienen las personas LGBTI suceden en los dmbitos
familiar, de salud, de educacién y laboral, y las relativas a la dis-

criminacidén acontecen en otras esferas sociales.

Familiar
Distinguimos entre dos ambitos familiares, cada uno de los cua-
les incluye diferentes necesidades juridicas. El primero de ellos
es el de la familia de origen de las personas LGBTI, el cual es,

11  El 86% de los asistentes a la marcha encuestados se encuentran
afiliados al Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS),
mientras que el 47% de las personas transgeneristas no lo estan (Pro-
familia et d4l. 2008: 37).

12 Lamayoria de las personas encuestadas se encuentran trabajan-
do (66%) o estudiando (20%). De quienes estan trabajando, el 69% son
empleados u obreros. Algo diferente de los casos de personas trans-
generistas, cuya proporcion de trabajadores es mayor a la del resto
(80% aproximadamente), asi como la de estudiantes mucho menor.
En cuanto al tipo de ocupacidn, del total de la poblacién, 16% trabaja
de manera independiente o por cuenta propia y el 46% es empleada.
En el caso de las personas trans, un mayor nimero se encuentra tra-
bajando de manera independiente (Profamilia et 4l. 2008: 35). Un por-
centaje similar de trabajadores se halld en la encuesta realizada en la
marcha de Santiago de Chile (el 50% del total), coincidiendo con que
la poblacién trans, en su mayoria, trabaja de forma independiente
(Barrientos et dl. 2008: 27).
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siguiendo a Vargas ef dl. (2011), donde nacen y/o tienen su pro-
ceso de formacion. De acuerdo con las experiencias relatadas por
las personas LGBTI en los grupos focales, ellas estan sometidas
a casos constantes de violencia intrafamiliar por parte de padres
y/o hermanos, quienes les reprochan y rechazan su orientacién
sexual o identidad de género. La manifestacién de esta violencia
es tanto fisica como verbal y psicoldgica. En un caso recordado
por un hombre gay, desde que se enteraron de su orientacion se-
xual, sus padres “no dan comida, pegan, maltratan y humillan”.®

Casos como estos son relatados también por las mujeres trans
del estudio de GIEG de la Universidad Nacional. Dentro de sus
experiencias de vida es comun observar que los miembros de su
familia las maltrataron en el momento de conocer su identidad
de género. Una de ellas, hablando de su padre, senala: “Me daba
plana, me daba correa, me daba con esas cosas del cable y todo
eso” (Prada et dl. 2012: 50). Otra recuerda: “Me encerraron cuando
yo dije que era homosexual y que yo me queria vestir y que yo me
queria hacer” (p. 70).

De acuerdo con la encuesta realizada en Bogota, el 34% de las
personas que han sido victimas de discriminacion, lo fueron por
la exclusién y marginacion en el ambiente familiar.

El segundo ambito es el de la familia por eleccién, es decir,
la compariia familiar que dichas personas conforman voluntaria-
mente." Aqui encontramos las necesidades juridicas relacionadas
con el derecho de las parejas del mismo sexo a conformar una
familia en igualdad de condiciones con las parejas que no son
LGBTI, derecho que tiene un limitado reconocimiento en el orde-
namiento juridico —casi enteramente a partir de la jurisprudencia
de la Corte Constitucional- y que es vulnerado de forma persis-
tente por diferentes autoridades administrativas y judiciales.

A continuacién describimos estas necesidades juridicas, exa-
minando los derechos que han sido reconocidos por la Corte
Constitucional, indicando ademas los derechos concretos que
aun no han sido plenamente establecidos y analizando los casos
en los que las autoridades administrativas y judiciales omiten

darle cumplimiento a la jurisprudencia constitucional.

13 Grupo focal en la ciudad de Bogota.
14  Ver definiciones de familia en Vargas ef dl. (2011).

(i) Existencia juridica de las parejas del mismo sexo. En la
Sentencia C-075 de 2007, la Corte Constitucional reconocié que
las parejas del mismo sexo debian ser protegidas por la Ley 54 de
1990 sobre las uniones maritales de hecho y el régimen patrimo-

nial entre companieros permanentes. La Corte sefiald:

La pareja homosexual que cumpla con las condiciones previstas en
la ley para las uniones maritales de hecho, esto es la comunidad de
vida permanente y singular, mantenida por un periodo de al menos
dos afios, accede al régimen de proteccién alli dispuesto, de mane-
ra que queda amparada por la presuncién de sociedad patrimonial y
sus integrantes pueden, de manera individual o conjunta, acudir a los
medios previstos en la ley para establecerla cuando asi lo consideren
adecuado.

A pesar de esto, las parejas del mismo sexo se han enfrenta-
do a reiteradas omisiones por parte de las autoridades encarga-
das de hacer efectivo dicho régimen de unién marital de hecho.
Primero, algunos notarios se niegan a registrar la declaraciéon de
uniones maritales de hecho de las parejas del mismo sexo. De
acuerdo con los testimonios de hombres y mujeres homosexuales
de los grupos focales, “son contadas con los dedos las notarias
que reconocen la unién marital de hecho”; “la Notaria 8 fue la
Unica que encontré que sabian qué hacer y seguian el tramite. En
las otras me dijeron no, acd no hacemos ese procedimiento. No,
eso todavia no se ha aprobado el matrimonio”.'

Ello, a pesar de la expedicién de la Instruccién Administrativa
num. 10 del 14 de septiembre de 2007 y de la Circular nam. 16
de 2009 de la Superintendencia de Notariado y Registro, con las
que se pretende asegurar el cumplimiento del mandato constitu-
cional. Al parecer, muchos notarios hacen caso omiso de dichos
actos administrativos.

15 Antes de 2007, las parejas del mismo sexo no contaban con nin-
gun reconocimiento de tipo juridico dentro del ordenamiento. Asi lo
senala la Corte Constitucional: “Si bien del ordenamiento constitu-
cional se desprende una prohibicion de discriminar en razén de la
orientacion sexual y asi ha sido declarado por la jurisprudencia, la
efectividad de tal postulado, aunque se aprecia en la proteccion de
los individuos, no se ha manifestado en el ambito de las parejas con-
formadas por personas del mismo sexo, las cuales carecen de recono-
cimiento juridico” (Sentencia C-075 de 2007).

16 Grupo focal en la ciudad de Bogota.
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En el mismo sentido, Sarmiento (2009: 67) afirma que de las 77
notarias que funcionaban en Bogota en ese momento, 16 negaron
la posibilidad de reconocer la unién marital de hecho.

(ii) Derecho a la afiliacion en salud del compaifiero o la com-
pafiera permanente de una pareja del mismo sexo. Por medio de
la Sentencia C-811 de 2007, la Corte reconoce que los comparieros
permanentes en una pareja del mismo sexo tienen derecho a ser
beneficiarios del sistema de seguridad social en salud del otro
compafiero afiliado.”

Pero al igual que en el caso de la declaracion de unién marital,
existen serios inconvenientes para que las autoridades adminis-
trativas lleven a cabo la afiliaciéon del compafiero permanente ho-
mosexual. Uno de estos casos se evidencia en una de las acciones
de tutela interpuestas por los afectados en esa materia, la cual es
resuelta en la Sentencia T-856 de 2007, en la que el peticionario

sefala que:

[A]cudi6 a las instalaciones de la E.P.S. SALUDCOOP con el propo-
sito de afiliar a su compafiero permanente al sistema de seguridad
social en salud como beneficiario suyo, pero el Administrador de la
oficina en la cual pretendid realizar esta diligencia le informd verbal-
mente que de conformidad con la normatividad vigente no podia afi-
liar como beneficiario a un compafiero permanente del mismo sexo.™

En efecto, esta no es una simple afirmacién de la persona que
interpuso la accion de tutela, pues Saludcoop, en su contestacion
ala demanda, responde, segtin la reconstruccion de la Corte, que
“las disposiciones en cuestion sefialan de manera expresa quienes
pueden ser titulares de tal calidad y el compafiero permanente

del peticionario no encaja dentro de ninguna de las categorias

17 Aunque la Corte Constitucional expresd que “la norma acu-
sada hace referencia exclusivamente a la vinculacion al sistema de
seguridad social en el régimen contributivo”, esto no significa que
las personas que necesiten afiliarse al régimen subsidiado en salud
se encuentren desprotegidas. Como sefiala Albarracin (2009: 46), “el
acuerdo 244 de 2003, proferido por el Consejo Nacional de Seguridad
Social, establece en su articulo 8 que el grupo familiar para efectos
de la vinculacién al régimen subsidiado en salud tiene como refe-
rente normativo el articulo 163 de la ley 100 de 1993, el cual debe ser
interpretado segun lo establecido en la Sentencia C-811 de 2007. En
consecuencia, esta sentencia tiene impacto en la afiliacion en salud de
las parejas del mismo sexo, tanto en el régimen contributivo como en
el régimen subsidiado”.

18 Sentencia T-856 de 2007.

contempladas por estos preceptos”.”” La Corte asumi6 como cier-
to este hecho en su sentencia.

(iii) Derecho de pension de sobreviviente del compaifiero
0 compafiera permanente de una pareja del mismo sexo. En la
Sentencia C-336 de 2008 de la Corte Constitucional se reconoce
a las parejas del mismo sexo el derecho a acceder a la pension
de sobreviviente. No obstante, en esta sentencia, la Corte Consti-
tucional decide que “son beneficiarias de la pensién de sobrevi-
vientes las parejas permanentes del mismo sexo cuya condicién
sea acreditada en los términos sefialados en la Sentencia C-521 de
2007 para las parejas heterosexuales”.

Si bien se reconoce el derecho a la pensién de sobrevivientes
de las parejas del mismo sexo, se condiciona el acceso a la misma
al cumplimiento de unas condiciones especificas que, como vere-
mos, hacen casi imposible su implementacién. La sentencia a la
que se remite, la C-521 de 2007, hace referencia a los requisitos de
afiliacién que deben cumplir los companeros permanentes para
la cobertura en salud. Por esa razén, uno de los requisitos alli
exigidos es que “la condicion de comparfiero(a) permanente debe
ser probada mediante declaracion ante notario, expresando la vo-
luntad de conformar una familia permanente, actuacion a la que
deben acudir quienes conforman la pareja”.

De esta forma, los compafieros permanentes del mismo sexo
tendrian que presentar una declaracion ante notario de la unién
marital de hecho, suscrita tanto por el que requiere la pensién
como por aquel que ha fallecido y que, justamente por esta cau-
sa, ha dado lugar a la pensién. Esto es problematico porque en
numerosas ocasiones uno de los compaferos muere antes de que
hayan realizado la declaracién conjunta ante notario (Rodriguez
et dl. 2011). Dada la ambigiiedad de la decision, los fondos de pen-
siones no tardaron en solicitar este requisito en todos los casos y,
consecuentemente, en negar las solicitudes de pensién de sobre-
viviente fundados en el incumplimiento del requisito.

Tras numerosas tutelas (Rodriguez et dl. 2011; Colombia Di-
versa 2010 y 2011), en 2010 la Corte reformulé la decisién toma-

da y con la Sentencia T-051 aclard los requisitos exigibles para

19  Ibid.
20 Sentencia C-521 de 2007.
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el reconocimiento y pago de pensién de sobrevivientes.! Esa
providencia dispone que los fondos de pensiones deben recono-
cer y pagar la pensién de sobrevivientes a las parejas del mismo
sexo sin exigir este tipo de requisitos.?? Sin embargo, el espacio de
duda interpretativa generado por la Corte en su decisién inicial
ha dado lugar a que algunos fondos de pensiones sigan vulne-
rando los derechos de la poblaciéon LGBTI al negar la solicitud de
pensién de sobreviviente por la falta de una declaraciéon conjunta
(Rodriguez et dl. 2011, Colombia Diversa 2010, entre otros).

Pero esta no es la inica razén por la cual los fondos de pensio-
nes privados y publicos niegan el derecho de pensién de sobrevi-
vientes. Otro argumento recurrente de las entidades encargadas
de reconocer pensiones es que el derecho a la pensién de sobre-
vivientes para parejas de mismo sexo se predica solo a partir de
la promulgacién de la Sentencia C-336 de 2008, es decir que el
fallecimiento de la persona que generaria el derecho a la pensiéon
en cabeza del compariero del mismo sexo deberia producirse con
posterioridad a dicha sentencia.

Pero este argumento tampoco tiene relacion con los desarro-
llos jurisprudenciales en la materia.” En la citada Sentencia T-051
de 2010, la Corte aclard, ademas de que exigir la declaracién rea-
lizada por los dos comparieros constituia una carga despropor-
cionada e irrazonable para las parejas del mismo sexo, que en
la Sentencia C-336 de 2008 reconocio el derecho a la pensién de
sobreviviente a las parejas del mismo sexo sin definir como re-
quisito exigible para ese reconocimiento el limite temporal de los
hechos generadores.

(iv) Derecho de alimentos mutuos. En la Sentencia C-798 de
2008 y posteriormente en la C-029 de 2009,* la Corte reconoce la
obligacién alimentaria y el correspondiente derecho de alimentos

entre los comparieros permanentes del mismo sexo.

21  Una de las tltimas tutelas en las que la Corte debe reiterar la
inconstitucionalidad de esta exigencia es la T-716 de 2011.

22 Sentencia T-051 de 2010.
23 Ver, entre otras, las sentencias T-051 de 2010 y T-716 de 2011.

24  Esta sentencia resuelve la demanda de inconstitucionalidad de
mas de 55 articulos del ordenamiento juridico colombiano, en los que
se establecen derechos y obligaciones de los comparieros permanentes.

No obstante, también encontramos que pueden existir casos de
negacion del acceso por falta de conocimiento de los funcionarios
encargados. Al respecto, Colombia Diversa (2010: 21) sefiala que
una de las principales dificultades en la materializacién de los de-
rechos reconocidos por la Corte Constitucional a favor de la pobla-
cion LGBTI es el “desconocimiento de los funcionarios de la nueva
sentencia de la Corte Constitucional (Sentencia C-029 de 2009)”.

(v) Derecho a denunciar casos de violencia intrafamiliar
ocurridos en el interior de parejas del mismo sexo. En la men-
cionada Sentencia C-029 de 2009, la Corte reconoce que el delito
de violencia intrafamiliar se debe también entender como aquel
cometido en el seno de una pareja del mismo sexo.

Sin embargo, algunos funcionarios y autoridades publicas
omiten hacer efectivos estos derechos. Como sefiala uno de los
hombres gay en un caso de violencia intrafamiliar por conflictos
con la pareja del mismo sexo, cuando acudié a la Policia, lo que
hicieron fue “llevarlo en una movil [...] y para ‘calmarlo’ le echa-
ron un balde de agua fria” »

(vi) Reconocimiento del derecho a conformar una familia.
Con anterioridad a 2011, las decisiones adoptadas por la Corte se
rehusaron a entrar en el debate sobre el derecho de estas parejas
de conformar una familia.? Pero en la Sentencia C-577 de 2011, la
Corte finalmente toma una decisién acerca de la conformacion de
familia por parejas del mismo sexo.

La Corte sefialé:

Si bien esa alianza entre los convivientes se predica de la pareja hete-
rosexual vinculada por el matrimonio o por la unién marital de hecho,
la Corte considera que no existen razones juridicamente atendibles
para sostener que entre los miembros de la pareja homosexual no cabe
predicar el afecto, el respeto y la solidaridad que inspiran su proyecto
de vida en comun, con vocacién de permanencia, o que esas condicio-
nes personales solo merecen proteccién cuando se profesan entre he-
terosexuales, mas no cuando se trata de parejas del mismo sexo.// Asi
las cosas, la proteccion a las parejas homosexuales no puede quedar

25  Grupo focal en la ciudad de Bogota.

26  Este rechazo se hace evidente en la Sentencia C-029 de 2009,
donde la Corte se declara inhibida para emitir un pronunciamiento
de fondo en relacion con las expresiones “familia” y “familiar” conte-
nidas en diferentes articulos demandados.
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limitada a los aspectos patrimoniales de su uniéon permanente, porque
hay un componente afectivo y emocional que alienta su convivencia
y que se traduce en solidaridad, manifestaciones de afecto, socorro
y ayuda mutua, componente personal que, ademas, se encuentra en
las uniones heterosexuales o en cualquiera otra unién que, pese a no
estar caracterizada por la heterosexualidad de quienes la conforman,
constituya familia.”

Esta decision tiene como consecuencia principal® el reconoci-
miento constitucional del derecho de las parejas del mismo sexo
a conformar una familia. Asi lo reitera la Corte al sefialar que “las
parejas del mismo sexo son una forma constitutiva de familia y,
en consecuencia, adquieren la proteccién y reconocimiento que la
Constitucién y la ley confiere a esa institucion”.?

Aun asi, este reconocimiento no vino acompafado de la po-
sibilidad expresa de que las parejas del mismo sexo contraigan
matrimonio y puedan adoptar. Frente a lo primero, en la men-
cionada sentencia la Corte decidié “exhortar al Congreso de la
Reptblica para que antes del 20 de junio de 2013 legisle, de ma-
nera sistematica y organizada, sobre los derechos de las parejas
del mismo sexo con la finalidad de eliminar el déficit de protec-
cién que, segun los términos de esta sentencia, afecta a las men-
cionadas parejas”.*® Con esto, la Corte determind que no existe
actualmente en el ordenamiento juridico colombiano una via
para formalizar las uniones con vocacién de permanencia entre
personas del mismo sexo, lo que las ubica en una situacién clara
de vulneracion de derechos.® Para la Corte, este déficit debe ser
resuelto por el legislador dentro de un lapso de tiempo especifico.
En caso de no darse tal regulacion, se podria afirmar que habria
una extension automatica del matrimonio heterosexual para las
parejas del mismo sexo, dada la situacién latente de vulneraciéon
de derechos (Noguera y Guzman 2012: 16).

27  Sentencia C-577 de 2011.

28 Sobre los efectos de la Sentencia C-577 de 2011 ver, entre otros,
Noguera y Guzman (2012).

29  Sentencia T-716 de 2011.
30 Sentencia C-577 de 2011.
31 Ibid.

Sin embargo, esta consecuencia no es del todo clara. Justa-
mente, en el debate nacional se han esgrimido dos interpretacio-
nes distintas frente a la falta de regulacion del legislador: una que
defiende la idea de que el contrato que debe unir a las parejas del
mismo sexo es el matrimonio y otra que asegura que debe ser un
contrato atipico.

Los argumentos principales sobre los que se sustenta la prime-
ra interpretacion es que la Sentencia C-577 de 2011 no sefiala que
para solemnizar el vinculo entre personas del mismo sexo se deba
recurrir a la aplicacion analdgica del art. 113 del Cédigo Civil so-
bre matrimonio, pero tampoco excluye tal posibilidad. Sumado
a lo anterior, la normas sobre estado civil son de orden publico,
lo cual significa que no cualquier contrato o acto juridico tiene la
virtualidad de modificar el estado civil de las personas. Asi, el
contrato de matrimonio regulado en el Codigo Civil es el tinico
que modifica el estado civil; ademas, es un contrato solemne, es
decir que cumple con uno de los requisitos impuestos por la Cor-
te al indicar que, a falta de regulacion, las parejas del mismo sexo
podran acudir a los jueces y notarios a solemnizar su vinculo. De
esta forma, solemnizar el vinculo a través de un contrato atipico
no muta el estado civil de los contratantes, lo cual resulta en un
trato distinto y discriminatorio a las parejas del mismo sexo y, en
este sentido, desconoce la orden de la sentencia de corregir la dis-
criminacion y el déficit de proteccion que sufren estas parejas.*

Por otro lado, los argumentos que respaldan la celebracién de
un contrato atipico son que el matrimonio inicamente puede ce-
lebrarse entre un hombre y una mujer, segin la literalidad del art.
113 del Cédigo Civil, del art. 2° de la Ley 294 de 1996, del art. 2°
de la Ley 1361 de 2009 —disposiciones que, por lo demas, la Sen-
tencia C-577 de 2011 no condiciond ni declar¢ inconstitucionales—
y del art. 42 de la Constitucion. Asimismo, la Sentencia C-577 de

2011 recordé que al Congreso le atafie:

determinar la manera como se pueda formalizar y solemnizar un
vinculo juridico entre integrantes de las parejas del mismo sexo que
libremente quieran recurrir a él y, por lo tanto, la Corte entiende que

32  Esta postura ha sido asumida por Rodrigo Uprimny. Al respec-
to, ver ;Matrimonio igualitario después del 20 de junio? Disponible en:
http://www.dejusticia.org/#!/actividad/1491
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al 6rgano representativo le esta reservada la libertad para asignarle la
denominacién que estime apropiada para ese vinculo, asi como para
definir su alcance, en el entendimiento de que, mas que el nombre, lo
que interesa son las especificidades que identifiquen los derechos y las
obligaciones propias de dicha relacién juridica y la manera como esta
se formaliza y perfecciona.

Luego esta competencia no puede ser usurpada por los jueces
y notarios ante los cuales acudan las parejas del mismo sexo para
solemnizar y formalizar su vinculo contractual. En consecuencia,
no podrian casar a las parejas del mismo sexo0.

De esta forma, la falta de claridad de la sentencia de la Corte,
acompafiada por una interpretacion restrictiva de algunas auto-
ridades administrativas y judiciales, ha impedido el goce efectivo
de estos derechos por parte de las parejas homosexuales, resul-
tando a su turno en una serie de necesidades juridicas que habra
de resolver de nuevo la Corte Constitucional.

Asi mismo, el derecho a la adopcién por parte de las parejas
del mismo sexo sigue en debate. Dentro de la jurisprudencia, lo
que podemos encontrar hasta ahora es una decisién adoptada por
la Corte en la Sentencia C-814 de 2001, en la que se negé a las pa-
rejas del mismo sexo la posibilidad de adoptar conjuntamente.®
Posteriormente, por medio de Sentencia T-276 de 2012, la Corte
permitié que una persona gay -no de manera conjunta— adoptara
a dos nifos, en un caso que habia sido bloqueado por el ICBF al
enterarse de la orientacién sexual del adoptante.

Dada esta sentencia y la carrera protectora de la Corte des-
de 2007, la situacién actual de la poblacion LGBTI en materia de
adopcion dista de la clara negacion de hace ya una década. La ju-
risprudencia reciente de la Corte que hemos descrito parcialmen-
te sienta un precedente importante de proteccién de los derechos
de familia de la poblaciéon LGBTI.

33 Esta posicién ha sido adoptada por el Procurador General
de la Nacién en la Circular Numero 013 de 2013. Disponible en:
http://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/portal_doc_in-
teres//121_Circular%20013%20de%202013%20PGN%20SENTEN-
CIA%20C577%2020111.pdf.

34 No ocurre lo mismo con personas LGBTI que individualmente
desean adoptar. Con la Sentencia T-290 de 2005, la Corte se refiri6 a
un caso de adopcion individual en el que aclaraba que la orientaciéon
sexual no debe ser un elemento relevante para evaluar la idoneidad
del adoptante.

En definitiva, lo que produce necesidades juridicas importan-
tes para la poblacién LGBTI es la negacién de multiples autorida-
des administrativas —la Procuraduria, notarios, servidores de EPS
y fondos de pensiones-y de algunos jueces a acatar las decisiones
que ha ido tomando la Corte. Los derechos de las familias LGBTI

siguen desconociéndose.

Salud
Tanto en los grupos focales realizados como en la informacién del
primer encuentro nacional organizado por el Ministerio del Inte-
rior y de Justicia (2010), y en la encuesta de Profamilia et 4l. (2008)
se constatan quejas generalizadas acerca de la falta de enfoque
diferencial en la prestacion del servicio de salud, lo cual puede
calificarse como una necesidad juridica respecto del acceso a este
servicio por parte de la poblaciéon LGBTL

La encuesta realizada por Profamilia et dl. (2008) encuentra
que el 13% de las personas LGBTI se han sentido discriminadas al
recibir una mala atencion de los servicios de salud, aunque no es
clara la forma de dicha discriminacién. A su vez, consideran que
la atencion no se adecua a sus necesidades. Por ejemplo, las muje-
res trans y las mujeres lesbianas dicen haberse sentido agredidas
en alguna ocasion por parte de los servidores de la salud, que
degradan su condicién sexual y las discriminan. Asi, las mujeres
trans de la ciudad de Cali sefialaron que, en ocasiones, la aten-
cién en los hospitales puede bajar de calidad por su orientaciéon
o identidad sexual. Indican que incluso en algunos casos no les
permiten quedarse hospitalizadas por estar contagiadas de VIH/
sida, poniendo asi en peligro su salud y su vida.*

En cuanto al acceso a servicios de salud, se presenta otra nece-
sidad juridica que involucra directamente a personas intersexua-
les. Se trata de los conflictos entre los padres de menores de edad
intersexuales con las entidades prestadoras del servicio de salud,
dado que estas tltimas se niegan a autorizar la practica de la ci-
rugia de definicién de sexo. La razén de la respuesta negativa es
que las entidades no consideran ni valido ni suficiente el consen-
timiento otorgado por los padres. Exigen, en ocasiones, el consen-

timiento del menor.

35 Grupo focal en la ciudad de Cali.
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Pues bien, la respuesta de la jurisprudencia constitucional a
estos casos no es clara ni consistente.

Como primer punto, la Corte Constitucional establecié en la
Sentencia SU-337 de 1999 una linea jurisprudencial con la que de-
fine el tratamiento que se les debe dar a estos casos.

En esta providencia, la Corte defiende la tesis de que la auto-
nomia del menor debe ser maximizada, mas aun cuando las ci-
rugias de definicién de sexo son riesgosas y altamente invasivas.
Desde esta perspectiva, la Corte asume que estas intervenciones
quirdrgicas deben esperar hasta que el menor tenga la capacidad
psicolégica de consentir y autorizar el procedimiento, luego en
esos casos, el consentimiento sustituto paterno es ilegitimo.

No obstante, la Corte exhibe varias investigaciones médicas
que apuntan a que estas operaciones deben realizarse lo mas
pronto posible para evitar desajustes psicologicos en el menor y
también expone los resultados de otras investigaciones que afir-
man que no hay evidencia de tales desajustes cuando no se ope-
ra de manera temprana. Asi las cosas, este tribunal argumenta
que dado que el menor del caso concreto tiene ocho afos y, en
consecuencia, ya ha superado el umbral critico de identificacién
de género, la cirugia puede postergarse hasta que el nifio esté en
capacidad de autorizarla. Debido a la edad avanzada del menor,
no hay evidencia que justifique la urgencia ni la necesidad de las
terapias, es decir que no hay riesgos de que se comprometa su
vida si la cirugia no se le realiza inmediatamente.

En este orden de ideas, la Corte ordena postergar la operaciéon
hasta que el menor alcance la madurez para tomar auténoma-
mente la decision y ordena conformar un equipo interdisciplina-
rio, compuesto por médicos, psicoterapeutas y trabajadores so-
ciales, para que determine el momento en que el menor alcanza
dicha autonomia.

Asi pues, en la Sentencia SU-337 de 1999, la Corte Constitucio-
nal recuerda que en la psicologia no hay claridad sobre la edad
en que la persona alcanza la madurez mental para consentir auto-
nomamente, razon por la cual no puede definir ese debate técnico
y médico. En estas circunstancias, el alto tribunal delega en un
equipo interdisciplinario la decision de cudndo el menor alcanza

la madurez para decidir autonomamente.

Pese a que en esta providencia la Corte no fija la edad a partir
de la cual los menores pueden autorizar la operaciéon de defini-
cién de sexo y reconoce el debate médico alrededor del punto,
sentencias posteriores®* plantean que en los casos de intersexua-
lidad es admisible autorizar la cirugia correctiva con el consenti-
miento de los padres cuando se trate de “menores de cinco anos,
[y] siempre que se trate de un consentimiento informado, cuali-
ficado y persistente, acorde con las recomendaciones médicas y
cuyo seguimiento corresponde a un grupo interdisciplinario de

apoyo”.¥” Cuando el menor ha superado los cinco afios:

[L]e corresponde a éste tomar la decisién sobre su identidad sexual,
pero a partir de un consentimiento especial y cualificado que compor-
ta: (i) el consentimiento prestado por los padres coadyuvado por (ii) la
expresa voluntad del menor y, dada la naturaleza altamente invasiva
de las operaciones y tratamientos médicos destinados a asignar un
determinado sexo, (iii) el seguimiento profesional de un equipo inter-
disciplinario que brinde apoyo psicoterapéutico, y que debe incluir,
no sélo profesionales de la medicina sino también un psicoterapeuta

36  Ver las sentencias T-551 y T-692 de 1999, T-1025 de 2002 y T-1021
de 2003.

37  Sentencia T-912 de 2008. En este caso, la Corte niega la tutela
interpuesta por los padres de un menor intersexual contra una en-
tidad de salud “en razén a que en este caso estd demostrado que el
nifio hermafrodita ya ha superado el umbral critico de la identifica-
cién de género y tiene una clara conciencia de su cuerpo, motivo por
el cual no es legitimo el consentimiento sustituto paterno para que
sea operado, pues los riesgos son excesivos, no aparece clara la uti-
lidad de practicar esa cirugia antes de que el propio paciente pueda
autorizarla, y el menor ya goza de una importante autonomia que
obliga a tomar en cuenta su criterio en decisiones tan importantes
para su vida”. Ademas, ordena a “la EPS [...] que: a) [...] INTEGRE
un equipo interdisciplinario [...], con el fin de que asistan, orienten
y asesoren al nifio [...] y a sus padres en el proceso de toma de de-
cision de la préctica de la cirugia de asignacion de sexo y el sumi-
nistro de los tratamientos hormonales indispensables para atender
su caso [...]; b) [...], CONSULTE formalmente al nifio [...] y a sus
padres acerca de la decisién final adoptada sobre la practica y senti-
do de la intervencién quirtrgica que generd la controversia en este
caso. ¢) En caso de que ésta sea afirmativa y coincida con el concepto
emitido por el equipo interdisciplinario, REALICE la cirugia en el
término de los 15 dias siguientes a dicha manifestacion de voluntad.
Asi mismo, debera realizar los tratamientos hormonales requeridos
y cualquier otro tratamiento post-operatorio que sea indispensable,
segun concepto del grupo interdisciplinario y de conformidad con
la evolucion del paciente”.

1

N
O

Poblacion LGBTI



]

Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny L

y un trabajador social, que deberan acompanar al nifio y a sus padres
en todo el proceso de la decision.®

El hecho cierto es que la Sentencia SU-337 arguye, a modo de
ejemplo, que algunas escuelas de la Psicologia entienden que la
edad para dar estas autorizaciones es a partir de los cinco afios,
pero la Corte afirma expresamente que no mediara en ese debate
médico. Sin embargo, reiteramos que sentencias posteriores in-
terpretan que la SU-337 determin6 que los menores no pueden
autorizar la intervencién médica antes de los cinco afios y que en
esos casos es valido el consentimiento paterno sustituto.

De suerte que el precedente de la Corte es uniforme en un
punto: debe ser el menor —no sus padres— quien tome la decision
acerca de la cirugia de definicion de sexo, salvo que carezca de la
madurez sicolégica para ello, caso en el cual es legitimo el con-

sentimiento sustituto paterno.”

Educacion
En la dimensién de educacidn, las necesidades juridicas se refie-
ren a los conflictos entre menores LGBTI y los profesores y/o es-
tudiantes. Tanto en los documentos de expertos como en los gru-
pos focales encontramos un alto nivel de discriminaciéon dentro
de los centros educativos en contra de los nifios LGBTL
En la encuesta realizada por Profamilia ef dl. (2008) en Bogota,
los casos de discriminacién mas mencionados por las personas
LGBTI son los practicados por profesores, colegas de escuela, co-
legio o universidad (50%). Esta discriminacion se materializa, en-
tre otras, en los manuales de convivencia homofébicos, que pro-
hiben manifestaciones de orientaciones sexuales y/o identidades

de género diferentes a las heterosexuales (Ministerio de Interior

38 Sentencia T-912 de 2008.

39 La inconsistencia de la jurisprudencia constitucional se centra
en el debate de cuando el menor alcanza la capacidad para decidir
autéonomamente sobre la intervencioén quirtargica. A juicio de la Sala
Plena de la Corte, la definicién de la edad en la cual el menor pue-
de decidir le corresponde a un equipo interdisciplinario de médicos,
psicoterapeutas y trabajadores sociales, que debe evaluar cada caso
particular. Segin algunas salas de revision de la Corte, cuando el
nifio es menor de cinco afios son los padres los llamados a autorizar
la cirugia de definicién de sexo y después de los cinco afios de edad
se entiende que el nifio tiene la madurez suficiente para autorizarla
auténomamente.

y de Justicia 2010). En multiples ocasiones, esto resulta en la san-
cién o la expulsion de estudiantes LGBTL

Un caso que permite ilustrar la situacion general sefialada en
los grupos focales y en los informes citados es el de una pareja
de nifias lesbianas que fue expulsada de un colegio en Maniza-
les. Este caso es descrito por Colombia Diversa (2010: 26), que
explica:

[A las] dos estudiantes en la ciudad de Manizales les habia sido nega-

do el cupo para ingresar al colegio por su condicion de lesbianas. Ante

esto, el Juzgado Noveno Civil Municipal de Manizales en sentencia

de tutela del 23 de abril de 2008 ordené que se autorizara la matricula

de las estudiantes asi como facilitarles adelantar sus estudios, en un
tiempo prudencial, que les permita nivelarse académicamente.

Pero, en el momento en el que las nifias deciden volver al cole-
gio, las reciben “cerca de 700 compafieras con pancartas y arengas
que las rechazaban. ‘jNo las queremos, no las queremos! {Magola,

177

Magola [la rectora]!”. Hasta el afio 2010, ni las autoridades ni el
centro educativo habian tomado medidas para proteger el dere-
cho a la educacion de estas estudiantes.

Otro ejemplo es el de una mujer trans que no pudo continuar
asistiendo al colegio porque no soportaba que los profesores es-
tuvieran constantemente pidiéndole que se cortara el pelo ni las
burlas y agresiones constantes por parte de sus compafieros (Pra-
da et dl. 2012: 50). Estos hechos tienen como consecuencia un alto
grado de desercion escolar dentro de la poblacion LGBTI. Y en el
caso de las personas trans, esto es particularmente grave, pues,
como vimos mas arriba, dicho grupo tiene menores niveles de

educacion que el resto.

Laboral
En la dimension laboral encontramos casos concretos de discri-
minacién en el acceso al trabajo de las personas LGBTI. Ellas no
logran acceder al mercado laboral formal, lo que ha generado
que sus principales opciones sean en el trabajo informal y mal
remunerado, como la peluqueria, el estilismo y el trabajo sexual.
Esto se exacerba en los casos de las mujeres trans, a quienes les
han negado el acceso a un trabajo expresamente por su identidad
de género. Por ejemplo, una mujer trans en Bogotd afirma: “Pasé
pruebas para ser profesora en un colegio, pasé todas las pruebas.
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Cuando hablé con el director me dijo: “No, usted no puede estar
acd, mire su pelo, mire sus ufias, mire sus cejas”.*°

A su vez, la encuesta realizada por Profamilia et 4l. (2008) en-
contrd que, del total de personas que han sido victimas de discri-
minacion, el 16% no ha sido empleada o ha sido despedida por
su orientacién sexual o identidad de género. En el mismo sentido,
la Defensoria del Pueblo Regional del Valle del Cauca (2009: 13)
afirma que las oportunidades de las mujeres trans son limitadas
por la falta de acceso al mercado laboral generada por la discri-

minacién en su contra.

Seguridad y victimizacion
Dentro de este ambito nos referimos a las agresiones y los crime-
nes que se cometen por causa de la orientacion sexual o identidad
de género de las victimas (conocidos como crimenes de odio).

Algunas de las organizaciones de poblaciéon LGBTI han reco-
pilado informacién acerca del nimero de crimenes cometidos en
su contra por razon de su orientacion sexual e identidad de gé-
nero. Dentro de esta informacion podemos resaltar los siguientes
casos:

Primero, el abuso policial es uno de los principales hechos
de violencia contra la poblacién LGBTI, especialmente contra las
mujeres transgeneristas. En los grupos focales en Bogota y Cali,
este problema nos fue descrito de manera repetida. Ademas, Co-
lombia Diversa (2011) sefiala que en el periodo 2008-2009 ocurrie-
ron por lo menos 48 eventos de abuso policial, al menos cinco en
contra de mujeres lesbianas, 17 en contra de hombres gays y 36
contra transgeneristas. De acuerdo con Colombia Diversa (2011),
los abusos policiales mas comunes contra lesbianas y gays ocu-
rren ante sus manifestaciones publicas de afecto.

Adicionalmente, de los grupos focales concluimos que los
abusos policiales en contra de mujeres trans se dan frecuente-
mente durante hostigamientos por parte de los policias que se
encuentran en operativos de control del espacio publico. En la
mayoria de los casos, estos abusos suceden en los lugares donde

las mujeres ejercen la prostitucion. El siguiente testimonio de una

40  Grupo focal en la ciudad de Bogota.

mujer trans prostituta refleja adecuadamente el tipo de vejame-
nes de los que ellas son victimas por parte de la Policia:
Cuando los policias nos cogian en la calle, nos ponian a hacerle oficio
en el CAI y nos pedian favores sexuales para soltarnos, nos amarra-
ban de una reja, nos chantajeaban pidiéndonos nuestro dinero, nos
echaban agua, nos metian en celdas con hombres [...]. El trato era hu-
millante.*!

A su vez, no existe registro de las retenciones arbitrarias, dado
que los policias no consignan en los libros correspondientes la en-
trada y salida de las mujeres trans de las estaciones de policia. Es
asi como Santamaria Fundacién (2009) sefiala que en los libros de
las estaciones de policia de Cali visitadas no encontraron registro
de ninguno de los casos de retencién arbitraria revisados.

Por su parte, estos abusos pueden agravarse por los problemas
de la poblacién trans respecto de su documento de identidad. En
Colombia no esta permitido cambiar el género que aparece en
la cédula hasta que no se presente la certificacién médica de la
realizacion de un cambio quirdrgico. Pero un niimero importante
de mujeres trans no se ha realizado la operacién mencionada, por
lo que su documento de identidad todavia contiene un género
diferente de aquel con que se identifica. Cuando los agentes las
abordan, estas mujeres no tienen identificacion, lo que genera la
agresion verbal en su contra y hasta retenciones por parte de las
autoridades. Pero al revés, quienes si portan el documento en-
frentan reproches de la policia, que, al ver la inconsistencia de
género en los documentos, agreden verbalmente a la persona
aduciendo que el documento es falso.

En segundo lugar, las personas LGBTI son hoy en dia victimas
de violencia en su contra por personas distintas a los policias. De-
terminar si el delito se realizé por causa de la orientacion sexual e
identidad de género de la victima es dificil. Sin embargo, Colom-
bia Diversa (2011) sefiala que entre 2006 y 2009 se presentaron 83
homicidios de personas LGBTI por causa del prejuicio en contra
de su orientacién o identidad de género. Asi mismo, Santamaria

Fundacién (2009) indica que los casos de violencia contra mujeres

41  Grupo focal en la ciudad de Cali.
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trans en Cali en el primer trimestre de 2009 sumaron 25, en los

cuales la agresion se dio por razones de odio.

Otras formas de discriminacion
Encontramos, ademas, multiples casos de discriminacién contra
poblacién LGBTI que no se presentan en los espacios o dimen-
siones mencionadas anteriormente. Estas situaciones suceden
en la vida cotidiana de las personas. Y algunas de ellas corres-
ponden a necesidades juridicas, por ser enfrentamientos para
los cuales podrian acudir a un tercero imparcial para proteger
sus derechos.

La encuesta de la Alcaldia Mayor de Bogota (2010) encuentra
que el 98% de las personas LGBT de la ciudad se han sentido
discriminadas o sus derechos han sido vulnerados por cualquier
razon. De ellas, un poco mas de la mitad afirma que es a causa de
su orientacion sexual, expresion de género o identidad de género.
En este escenario, la situacion de las personas trans es mas gra-
ve, puesto que el 73% de ellas considera que la discriminacién se
debe a su identidad de género.

En el mismo sentido, la encuesta de Profamilia et dl. (2008: 86 y
ss.) senala que el 77% de la poblacién ha experimentado alguna for-
ma de discriminacion. Esta discriminacidn proviene principalmen-
te, como ya mencionamos, de sus profesores y/o companeros, pero
también de la policia (44%), de vecinos (43%), de amigos (40%),
de familiares (3%) y de empleados de seguridad privada (28%).*

Obstaculos en el acceso a la justicia
A continuacion describimos los obstaculos encontrados para la
poblacion LGBTI en cada nivel de la piramide de litigiosidad,
desde el momento en el que se configuran las necesidades juridi-
cas hasta la toma de una decisién oportuna, minimamente satis-

factoria y que se cumpla.

42 Sobre este punto especifico de discriminaciéon por parte de em-
pleados de seguridad privada, la Corte Constitucional conocié en
la Sentencia T-909 de 2011 el caso de una pareja de hombres homo-
sexuales quienes fueron obligados a retirarse de un centro comercial
por los agentes de seguridad del lugar debido a que se estaban mani-
festando afecto.

Obstaculos para tomar la decision

de acudir al sistema

En primer lugar, se encuentran las barreras relativas a que una

persona LGBTI afectada por una necesidad juridica acuda ante
un tercero imparcial para que le dé una solucién.*

Como hemos observado, en este nivel encontramos un primer
momento cuando la persona puede no reconocer que un fenéme-
no que la afecta es en realidad una necesidad juridica para la cual
puede acudir a un tercero. Dentro de los grupos focales realiza-
dos pudimos identificar casos en los que unas personas presen-
taban algunas muestras de naturalizacién de la discriminacién o
sefialaban que en algin momento de sus vidas consideraban que
las agresiones en su contra eran algo normal.

Asi, una persona intersexual ha sufrido tratos discriminato-
rios a lo largo de toda su vida y, por la forma en que asume estas
situaciones, parece que no reconoce que se encuentra frente a un
conflicto para el cual puede solicitar la intervencién del Estado.
Al sentirse como “mico de circo” y al constatar que “todo el mun-
do me mira all4 abajo”* no ve las razones por las cuales es posi-
ble pedir cierta proteccion del Estado (incluso en situaciones de
agresiones en su contra).

Por otro lado, algunas mujeres trans en Cali sefialaron que
antes de que entraran a trabajar en temas de derechos con Santa-

maria Fundacidn, ellas consideraban que el trato discriminatorio

43  Como respuesta a nuestro derecho de peticién, la Defensoria
del Pueblo nos informé que entre 2001 y 2010 recibi6 161 quejas por
violacion a los derechos de la poblaciéon LGBT (una vez que recibe
la solicitud de proteccién, la Defensoria recurre a la autoridad co-
rrespondiente para que cese la violacion, se restablezca el derecho
o se repare a la victima). La entidad dice que estas corresponden a
menos del 1% del total de quejas recibidas por la entidad por viola-
ciones contra los DD.HH. y el DIH (Defensoria del Pueblo, respuesta
a derecho de peticion, 25 de febrero de 2011). Los lugares en donde
mas se presentan dichas quejas son el Valle del Cauca con 34 quejas,
Quindio con 17 y Santander con 14. A su vez, la predominancia de
quejas en el Valle puede responder al trabajo que han realizado las
organizaciones sociales del departamento con el fin de promover y
facilitar la denuncia y el acceso a las diferentes entidades estatales. En
particular, en dicho periodo, el Defensor Regional tenia un especial
interés en visibilizar la situacién de vulnerabilidad de la poblacién
LGBTI en la region.

44  Grupo focal en la ciudad de Bogota.
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y la agresién por parte de la Policia era algo esperable. Como nos
precisé una de estas mujeres, “es normal que me peguen”.*®

Ademas de esta primera barrera de reconocimiento, existen
otras circunstancias que impiden que las personas LGBTI que
si han identificado la situaciéon vulneradora decidan acudir a la
justicia.

La encuesta realizada a la poblacion LGBT en 2010 por la Di-
reccién de Diversidad Sexual de la Alcaldia Mayor de Bogota
(2010) sefiala que del total de personas que se han sentido discri-
minadas por causa de su orientacién sexual e identidad de géne-
ro, un bajo porcentaje hizo algo al respecto. Quienes mas acttian
son los bisexuales (35%), seguidos por los gays (25%), las lesbia-
nas (17%) y, por ultimo, las personas transgeneristas (13%). Adi-
cionalmente, la encuesta pregunta si, en los ultimos cinco anos,
la persona ha tenido algun conflicto o problema relacionado con
asuntos civiles, penales, laborales y/o familiares. El 12% de las
personas LGBT responde que si lo han tenido. Pero al indicar
como lo manejo, el 29% lo esta resolviendo con ayuda de un ter-
cero perteneciente a la justicia formal (juez, comisario de familia,
etc.) o informal (conciliador en equidad, etc.), en comparacién
con el 32% de la PG, segtin la ENNJ.

Ahora bien, las principales razones esgrimidas para no acu-
dir a la justicia fueron porque no les interesaba (24%), porque no
conocian sus derechos o porque no sabian que los podian ayudar
(14%), y por miedo a represalias (8%). Las razones de falta de
tiempo, los altos costos econdmicos, y la desconfianza en la justi-
cia obtuvieron 7% cada una.

Mientras que el 14% de las personas LGBT en Bogota no acu-
dieron a un tercero por desconocimiento de sus derechos y de la
posibilidad de acudir a la justicia para solucionar su necesidad
juridica, el 5,5% de la PG en la ENN]J no acudid por esta misma
razon.

Otra diferencia notable entre la poblacion LGBT de Bogota y
la PG urbana del pais es que la primera esgrime con mas frecuen-
cia que la segunda los costos econdomicos como razén para no
acudir a la justicia (7% y 1%, respectivamente).

45  Grupo focal en la ciudad de Cali.

Ahora bien, de los grupos focales concluimos que los proble-
mas de conocimiento y de ausencia de confianza afectan mas a
las mujeres trans. En la medida en que la Policia es uno de los
principales puentes para que los ciudadanos acudan al sistema
de justicia, la falta de confianza en ella —justamente porque fue
quien realizé la agresion— constituye una barrera importante.

Detectamos esta misma falta de confianza con respecto a la
Fiscalia General de la Nacién con ocasién de delitos cometidos
contra poblacion LGBTI. Una de las observaciones de los funcio-
narios de la Fiscalia es que un obstaculo en la investigacion ha
sido “no contar con testigos presenciales, asi como la poca co-
laboraciéon de los miembros de esta comunidad, la cual cuando
se presenta un hecho delictivo, optan por no suministrar ningtin
tipo de informacién” .#

Adicionalmente, la acentuada discriminacién frente a las per-
sonas trans hace que estas tengan dificultades al entablar quejas
o denuncias, asi como al intentar realizar cualquier tipo de ac-
tuacién con el Estado. Como lo sefialan en un grupo focal, desde
la entrada al sistema, esta puede ser una muestra de la falta de
reconocimiento de estas mujeres como ciudadanas: “No tienen

nombre”.

Obstaculos para que la demanda sea atendida

Una vez que la persona ha decidido acudir a la justicia, se en-

cuentra con diferentes obstaculos que impiden que la demanda
sea recibida por la autoridad encargada de tomar una decision.

Al dirigirse a un tercero imparcial, los principales obstaculos

para que la autoridad atienda el caso son:

i. La falta de conocimiento de los funcionarios encargados de
tramitar la queja, demanda o denuncia, ya que no la reciben
por simple desconocimiento y se limitan a remitir a la perso-
na a otro lugar en el que “creen” que le pueden ayudar. Esta
situacion es relatada por las mujeres trans de Cali, quienes,
en casos de agresion contra ellas, no encuentran respuesta en
ninguna entidad. La Fiscalia las remite a Medicina Legal y vi-

ceversa. El siguiente relato expresa esa situacion:

46  Fiscalia General de la Nacién, respuesta a derecho de peticién,
2011.
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Nos tocd solicitarle a la Defensoria cual era la ruta de denuncia en
caso de abuso a chicas trans; ibamos a la Fiscalia para que hiciera
la remisién a Medicina Legal. No, no, no, primero llegue a la Me-
dicina Legal, no, no, no, primero vaya a la Fiscalia. Nos daba las
9 0 10 de la noche, desde las 3 de la mafiana haciendo vueltas.”

ii. En ocasiones, los funcionarios encargados de recibir la queja o
denuncia le dicen a la persona que lo mejor es retirarla. En un
caso, le dijeron lo siguiente a una persona lesbiana agredida
en una discoteca: “Usted vera si sigue en el proceso, pero eso
es demoradisimo” .*®
Esto sucede también en los casos de violencia intrafamiliar
por agresion contra la pareja, en los que las autoridades no
saben como manejar estas situaciones y se reducen a decirle
a la pareja que lo mejor es que “se calmen” y solucionen sus

conflictos de manera directa.

iii. También, las mujeres trans que se acercan a la Procuraduria a
denunciar agresiones por parte de la Policia encuentran que
el funcionario les solicita una cantidad de informacién que
muchas veces es imposible tener. Un ejemplo de esto es el si-
guiente relato de una mujer trans en Cali sobre agresiéon por

parte de un Policia:

Tenia la placa del tipo, la placa del carro del tipo que la habia asesi-
nado: le escribi al oficial de enlace, y a la Oficina de Derechos Hu-
manos de la Policia Metropolitana de Cali, con copia a la Procura-
duria y a la Oficina de Derechos Humanos de la Policia Nacional.
Me preguntaron: “;De qué color es el carro?”. Les dije: “No sé”. Y
la respuesta fue: “jAh, no!, eso lo necesitibamos para adelantar la
investigaciéon”.*

iv. La mayoria de autoridades no cuentan con espacios privados
en los que puedan denunciarse los casos de agresiones fisicas o
sexuales sin que oigan las demas personas en la sala de espera.

v. También encontramos la ocurrencia de actuaciones discrimi-

natorias de los mismos funcionarios encargados de recibir

47  Grupo focal en la ciudad de Cali.
48  Ibid.
49  Ibid.

demandas, denuncias y quejas. En diferentes casos, encon-
tramos que las autoridades encargadas de recibir la demanda
se niegan a hacerlo o imponen barreras a la poblaciéon LGBTI
por causa de su orientacion sexual e identidad de género. Un
ejemplo de esto es el caso relatado por un hombre gay en Bo-

gota:

En una ocasién me robaron, me hicieron el paseo millonario, me
llevaron a mi apartamento y, cuando me desperté, fui al CAI mas
cercano y dos patrulleros y cuando llegaron a la casa y vieron des-
orden y me traté de una forma discriminatoria, porque al ver las
fotos de la comunidad (yo soy abiertamente gay) me dijo: “Lo que
pasé es que usted estuvo de farra y se emborrachd y quién sabe
qué gente meti6”.>

Obstaculos para obtener una decision minimamente
satisfactoria, oportunay que se cumpla
Muchas de las personas que pueden acceder al sistema de justicia
no encuentran decisiones que sean minimamente satisfactorias.
Como es obvio, esto no quiere decir que las determinaciones de
los jueces u otros terceros imparciales deban ser favorables a la
persona correspondiente. Se trata, como lo explicamos en el capi-
tulo 1, de que las decisiones estén minimamente argumentadas,
y que respeten los principios del debido proceso y la igualdad
entre las diferentes personas para las que se profieren decisiones
judiciales.

Sin embargo, esto parece no ser asi en la realidad. Primero,
anteriormente observamos como varias decisiones de la Corte
Constitucional dirigidas a proteger los derechos de la poblacion
LGBTI a tener una familia son desobedecidas por todo tipo de
funcionarios. Describimos los casos de notarios que se rehtsan
a aceptar la declaraciéon de unién marital de hecho, hasta los ca-
sos de la Policia que no sigue el procedimiento en hechos de vio-
lencia intrafamiliar. Estas situaciones, ademas de constituir en si
mismas necesidades juridicas, son una evidencia de la falta de
cumplimiento de las decisiones judiciales adoptadas en materia
de parejas del mismo sexo.

50  Grupo focal en la ciudad de Bogota.
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Por ejemplo, algunos funcionarios judiciales tratan de manera
incorrecta los casos de separacion de sociedad patrimonial cuan-
do ha habido una unién marital de hecho entre una pareja del
mismo sexo. Dentro de los relatos recibidos en este sentido, en-
contramos que los jueces encargados le dan el tratamiento de una
sociedad patrimonial civil o comercial de cualquier tipo y no el de
la de unién de pareja. Un hombre gay afectado por esta situacion
nos cont6 que un funcionario judicial le contestd: “Lo de ustedes
era un negocio como una tienda, toca recortarlo y ya”.>

En el caso del reconocimiento del derecho a la pensién de so-
breviviente de los comparieros del mismo sexo, la redaccién de la
decision adoptada por la Sentencia C-336 de 2008 dio lugar a dife-
rentes interpretaciones, lo que obstaculizé su correcta aplicacion,
tal como lo mencionamos mas arriba.

Asimismo, cuando las mujeres trans han denunciado los casos
de discriminacién y agresién en su contra, la expresion generali-
zada es: “No pasa nada [...], no ha pasado nada”.>

Esto sucede, segtin los relatos, especialmente en los casos de
discriminaciéon y agresion por parte de la Policia. La siguiente ex-
presion de la directora de Santamaria Fundacién de Cali refleja la
frustracién porque no sucede nada con las denuncias presenta-
das: “Delante de coroneles, en la Procuraduria, con la prensa, con
la comunidad internacional, hemos dado lora [...], hemos denun-
ciado y no ha pasado nada”.®

Esto también se explicaria por un fuerte prejuicio de parte
de los funcionarios judiciales frente a la poblacion trans. Como
lo sefialan varias mujeres en un grupo focal, se asume que ellas
son culpables y eso se demuestra en expresiones de funcionarios
judiciales como la siguiente: “Usted [a la mujer trans] quédese
callado, que no son aptos para la sociedad, usted callese que no

merece vivir en sociedad”.>*

51 Ibid.
52  Grupo focal en la ciudad de Cali.
53 Ibid.
54 Ibid.



Capitulo 8.

Afrocolombianos

En este capitulo presentamos la situacién de necesi-
dades juridicas y de acceso a la justicia de la poblacién afroco-
lombiana. Para esta poblacion el diagndstico es particularmente
elemental, y como se evidenciara en el desarrollo del texto, deja
abiertos muchos cuestionamientos nuevos.

Nos basamos principalmente en las mismas dos fuentes des-
critas en los capitulos anteriores. En primer lugar, revisamos la
literatura existente en torno a la caracterizacion y situacion de
acceso a la justicia de las comunidades afrocolombianas. Dentro
de los informes incorporados resaltamos los siguientes: (i) Infor-
me sobre discriminacion racial y derechos de la poblacion afrocolombia-
na, de Rodriguez Garavito et dl. (2009: 7), que es el resultado de
dos afios de investigacion y que incluyd un trabajo de campo a
lo largo del pais, andlisis documental y estadistico, y 174 solici-
tudes de informacion a 145 entidades estatales de los niveles na-
cional, departamental y municipal. (ii) Informe anual sobre el estado
de derechos humanos de la poblacién afrocolombiana, del Movimiento
Nacional por los Derechos Humanos de las Comunidades Afro-
colombianas Cimarrén (2010), trabajo que, igualmente, recoge in-
formacion directa de parte de la poblacion, hace una revision de
prensa y exhibe los resultados de la Encuesta Nacional - Percepcidn
del Racismo y la Discriminacién Racial, realizada por Cimarrdén en
las ciudades de Bogota, Cali y Cartagena.' (iii) Cultura politica de la
democracia en Colombia, 2011, de Garcia Sanchez (2011). Este infor-
me contiene una muestra que se enfocd en aquellos colombianos

autoidentificados como afrodescendientes. La muestra tiene una

1 El ejercicio se aplico a la siguiente muestra: 119 personas en la
ciudad de Bogota, 457 en Cali y 405 en Cartagena.
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cobertura nacional de todos los adultos negros que habitan en la
zona urbana de los municipios que albergan 30% o mas de pobla-
cién afrodescendiente.? (iv) Informe sobre los derechos humanos de
las comunidades afrocolombianas en el marco de la “celebracién” de los
doscientos afios de vida republicana en Colombia, de Afrodes y Glo-
bal Rigths Partners for Justice (2010), que sistematiza vivencias
y reflexiones cotidianas de los afrocolombianos a partir de talle-
res regionales con mas de 100 lideres de procesos organizativos,
especialmente, representantes de consejos comunitarios, lideres
étnico-territoriales, organizaciones de victimas y de poblacién
desplazada; los talleres se realizaron en Buenaventura, Quibdd,
Tumaco, Cali, Cartagena y Bogota (p. 7). (v) Informe alternativo al
decimocuarto informe presentado por el Estado colombiano al Comité
para la Eliminacién de la Discriminacién Racial, elaborado por el Ob-
servatorio de Discriminacion Racial ef dl. (2009).

Segundo, examinamos las necesidades juridicas y los obsta-
culos en el acceso a la justicia de algunas de las personas afroco-
lombianas de acuerdo con sus propias opiniones y percepciones.
En una serie de grupos focales y entrevistas semiestructuradas
preguntamos acerca de los principales conflictos que afectan a es-
tas poblaciones y que ellas consideran que requieren la potencial
intervencion del Estado para su resolucion. Llevamos a cabo dos
encuentros con grupos de personas afrocolombianas, en donde
realizamos grupos focales y entrevistas en Cali y Bogota en febre-
ro de 2011; ademads, contamos con un insumo adicional de entre-
vistas realizadas para otra investigacion en la ciudad de Cali con
jovenes afrocolombianos acerca de los contactos que han tenido

con las autoridades policiales (La Rota y Bernal 2013).

2 El estudio incluy¢ los departamentos de Antioquia, Atlantico,
Bolivar, Cauca, Chocd, Narifio, Valle del Cauca, San Andrés y Pro-
videncia, y Bogota. En estos departamentos se encuentran ubicados,
segtin datos del Censo General 2005 del DANE, aproximadamente el
81% de los afrocolombianos. E1 80,8% de los integrantes de la muestra
especial se identifican como negros, mientras que el 16,4% se con-
sideran mulatos y un 2,6% raizales. El tltimo grupo se ubicé en su
totalidad en el departamento de San Andrés y Providencia (Garcia
Sanchez 2011).

Exclusion de grupos étnicos
Inicialmente pretendimos estudiar el acceso a la justicia de las
personas de grupos étnicos.> Sin embargo, la evaluacién del ac-
ceso a la justicia de dicho grupo es tan diferente del resto que
necesita probablemente la aplicacion de distintos marcos concep-
tuales y metodologias para recabar informacion.

Como es sabido, la Constitucion establece que los pueblos in-
digenas tienen derecho a gobernarse por sus propias autorida-
des.* Ello tiene unas implicaciones especiales en relacion con el
acceso a la justicia de las personas de estas comunidades que las
diferencian de las otras poblaciones objetivo de la investigacion.

La logica del analisis de las investigaciones expuestas en este
libro son las necesidades juridicas que atafen a individuos —asi
sea indirectamente o de forma difusa cuando se trata de intereses
de grupo o colectivos—, que las mismas personas reconocen y ante
las cuales deciden reaccionar o no. Esto es diferente analiticamen-
te del raciocinio de la autonomia jurisdiccional de los grupos étni-
cos, al menos por dos razones: primera, multiples necesidades y
el derecho de acceso a la justicia se predican en estos casos de las
comunidades mismas, mas alla de los individuos. Y segunda, al
tratarse de las personas que hacen parte de grupos étnicos, exis-
te un paralelismo entre los sistemas juridicos tradicionales, y las

normas y procedimientos de la mayoria de colombianos.’

3 De hecho, realizamos tres grupos focales con indigenas en el
pueblo embera-katio del Alto Sint1 y en el Resguardo Kankuamo en
junio de 2011, y en pueblos indigenas del Norte del Cauca en mayo
de 2012.

4 Segun el articulo 246 de la Carta, las autoridades indigenas
pueden ejercer funciones jurisdiccionales dentro de su ambito te-
rritorial. Esta garantia esta compuesta por los siguientes elementos
normativos: (i) la facultad de los pueblos para establecer autoridades
judiciales propias, (ii) la potestad de conservar y/o proferir normas y
procedimientos propios, (iii) la sujecion de los elementos anteriores
a la Constitucién y la ley, (iv) la competencia del legislador para se-
fialar la forma de coordinacién interjurisdiccional, sin que, en todo
caso, (v) el ejercicio de la jurisdiccion indigena esté condicionada a la
expedicion de la mencionada ley. Al respecto, ver entre muchas otras,
las sentencias T-254 de 1994, T-496 de 1996, C-139 de 1996, T-349 de
1996, SU-510 de 1998, C-370 de 2002, T-728 de 2002, T-552 de 2003,
T-1238 de 2004, T-1253 de 2008, T-514 de 2009 y T-617 de 2010.

5  Para el presente andlisis resultan extranas diferentes facetas de
la autonomia jurisdiccional que ha desarrollado la Corte Constitu-
cional. Ello sucede, por ejemplo, con la proteccion del territorio y de
los intereses auténomos de las comunidades, que van mas alla de la
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Sumado a lo anterior, de las normas y la jurisprudencia que
definen la naturaleza de la jurisdiccion especial indigena se deri-
va que cada pueblo indigena tiene su propio sistema de justicia, lo
cual impide hacer un estudio general sobre “pueblos indigenas”.

Por lo anterior, el diagndstico realizado en este libro excluye
el examen de los grupos étnicos. Dada la importancia de los de-
rechos colectivos de estas comunidades y de los derechos indivi-
duales de las personas que hacen parte de estas —que en multiples
ocasiones viven en condiciones muy precarias—, es necesario rea-
lizar un examen independiente sobre estos temas.

En este mismo sentido, el andlisis que aqui se expone se refiere
a las necesidades juridicas y al acceso a la justicia de los afroco-
lombianos como individuos que hacen parte de un grupo mino-
ritario y vulnerable, pero no como un grupo étnico con derechos

colectivos.

Breve caracterizacion
de la poblacion afrocolombiana

No es claro qué tan grande es la poblacion negra en Colombia.
Las cifras oficiales parecen estar subestimadas y no son compara-
bles entre ellas, por cuanto las preguntas de los diferentes censos
y encuestas nacionales tienden a excluir a multiples personas —
que, por ejemplo, no se autoidentifican como afrocolombianas-y,
ademas, han ido variando con el tiempo, desde las que preguntan
Unicamente por la pertenencia a una etnia, hasta las que indagan
por la identificacion racial.* Mas alla de los problemas que tiene
esta contabilizacion de la poblacion negra, el Censo 2005 reportd
que el 10,6% de la poblacidon colombiana es afro.”

Es claro ademas que esta poblacién se encuentra en una situa-

cion socioecondmica de desventaja en comparacion con los de-

sociedad mayoritaria o de los propios individuos adentro de estos
grupos y, desde luego, con los elementos institucionales u organicos
que se refieren a la existencia de autoridades, usos y costumbres, y
procedimientos tradicionales en la comunidad.

6  Acerca de la redaccion de la pregunta en diferentes encuestas y
censos realizados en Colombia desde 1918 hasta 2007, ver Rodriguez
Garavito et dl. (2009: 45-46).

7  Segun el Censo 2005, un cuarto de estas personas esta asentada
en el Valle del Cauca, el 14% en Antioquia y un décimo en Bolivar.

mas colombianos. Un dato que ilustra dicha condicién es la tasa
de dependencia: alrededor de 63 personas de cada 100 en edad
productiva dependen econémicamente de otra, en tanto que esta
tasa para la poblacion mestiza es de 57. Rodriguez Garavito et dl.
(2009: 55) concluyen de esto que “las personas afrocolombianas
en edad productiva tienen una carga econdmica mayor (general-
mente dentro de la familia) que las mestizas, en razén del niumero
de personas que dependen de ellas”.

Sumado a lo anterior, alrededor de dos tercios de las personas
afro son consideradas pobres (Rodriguez Garavito et 4l. 2009: 58-
59), veinte puntos porcentuales mas que la poblacién colombiana
mestiza.®

De igual forma, las estadisticas revelan que el 28% de la pobla-
cién negra no cuenta con el servicio de alcantarillado y el 17% con
el de acueducto, en comparacion respectivamente con el 10% y el
8% de la poblacién mestiza (Rodriguez Garavito et 4l. 2009: 62).

Necesidades juridicas
Con base en la informacién contenida en documentos oficiales,
informes de organizaciones sociales y en las experiencias que re-
cibimos en los grupos focales y entrevistas, concluimos que las
necesidades juridicas que se distinguen mayoritariamente en la
poblacion afrocolombiana se refieren a las dimensiones de segu-

ridad, salud, educacion, trabajo y discriminacién.

Seguridad o victimizacion

Esta dimensién se concentra en la comision de delitos o actos de

violencia que afectan a las personas de comunidades afrodescen-
dientes en nuestro pais.

Un asunto dramatico es el de la persecucion, amenaza y agre-

sion contra lideres afrocolombianos. Como lo sefialan Afrodes y

Global Rigths Partners for Justice (2010: 37), “en los tltimos afios

8  Ademas, el Censo 2005 indica que solo un tercio de los afroco-
lombianos, raizales y palenqueros tienen un trabajo, bien sea formal
o informal. Asimismo, “los afrodescendientes ocupan las posiciones
mas bajas en la pirdmide ocupacional. En otras palabras, los afroco-
lombianos estan en posiciones laborales que requieren menor califi-
cacion y tienen menor remuneracion que los blancos/mestizos” (Ro-
driguez et dl. 2013: 8).
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(1996-2010) se han asesinado al menos a 42 reconocidos lideres
y lideresas afrocolombianos, 8 de ellos tan solo a julio de 2010”.
Pero no solo los lideres son asesinados; las regiones del pais con
poblaciéon mayoritariamente afro también se han visto altamente
afectadas por actos de violencia y amenazas que causan el des-
plazamiento de las comunidades.” Un caso ilustrativo, sefialado
por la Corte Constitucional, es el del municipio de Buenaventura.
Segun la Corte:

En la zona urbana de Buenaventura, la situacién en cifras es expre-
sada de la siguiente manera: “[e]n el 2006 fueron asesinadas 485 per-
sonas. El puerto fue la ciudad mas violenta del pais, con una tasa de
138 homicidios por cada cien mil habitantes. También se presentaron
38 atentados terroristas. Cerca de tres mil hombres de la Policia y la
Infanteria vigilan la ciudad. [...] Las autoridades calculan que el 40%
de los homicidios se originan en vendettas entre narcotraficantes, el
25% en el conflicto armado, 7% en venganzas personales, 6% en la
delincuencia comtn y el 1% en operativos de la Fuerza Ptblica. E1 10%
restante esta por establecer”.!

Estas amenazas y violaciones han tenido como consecuencia
el desplazamiento de miles de afrocolombianos de sus territorios
colectivos. De acuerdo con Afrodes y Global Rigths Partners for
Justice (2010: 23), “de los territorios ancestrales con titulos colec-
tivos (50 municipios) 516.867 personas han sido expulsadas entre
1997 y 2009”.

Por otro lado, la situacién de discriminacion contra las perso-
nas de comunidades afro en Colombia se puede ver reflejada en la
comision de delitos contra estas personas por el solo hecho de ser
afrocolombianas. Lamentablemente, la Fiscalia General de la Na-
cién no cuenta atin con informacién precisa sobre los delitos que
se cometen por esta razén. Sin embargo, a lo largo de la investiga-
cion tuvimos conocimiento de algunos hechos que dan cuenta del
fenémeno. El siguiente relato es un reflejo de ello y es indicativo

de lo que sucede, aunque no sabemos qué tan generalizable es:

Jefferson Alexander Rodriguez Mosquera, afrodescendiente de 15
afios, perdi6 su vida en manos de dos homicidas que odiaban a los

9  Ver, Cimarrén (2010), Afrodes y Global Rigths Partners for Jus-
tice (2010) y Rodriguez Garavito et 4l. (2009), entre otros.

10 Auto 005 de 2009 de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.

negros. En la mafiana del 9 de febrero de 2008, el joven salié de su casa
en la localidad de Usme, en Bogota, y se dirigié a realizar una de sus
actividades escolares de la emisora de su colegio en el centro de Bo-
gotd. [...] En el trayecto de vuelta a su casa, fue victima de un ataque
racista del que no salié con vida. En la madrugada del dia siguiente
falleci6 [...] victima de tres pufialadas que le proporcionaron Eduardo
Torres Casas y Jorge Armando Torres Casas, después de molestarlo
por el color de su piel, y de haberle propinado pufietazos y puntapiés.
(Rodriguez Garavito et dl. 2009: 285)

Salud
El acceso a los servicios de salud en los municipios y entidades
territoriales con presencia mayoritariamente afro es insuficiente
y lamentable. En eso coinciden los informes realizados por la so-
ciedad civil y por organismos internacionales sobre la situacion
de esta poblacién en nuestro pais.!! Esta evidente carencia social
trae consigo necesidades juridicas especificas que afectan direc-
tamente a esta poblacién, tales como la inadecuada provisién o
prestaciéon de servicios de salud por parte de las entidades res-
ponsables. La insuficiencia de infraestructura resulta en carencias
en la prestacion de los servicios que, asimismo, se manifiesta en
necesidades juridicas.

De acuerdo con Rodriguez Garavito et 4l. (2009: 156), “la ca-
rencia mas notoria es la falta de hospitales, clinicas y centros de
salud en buen estado a lo largo de toda la Costa Pacifica”. En el
Chocé, por ejemplo, ninguno de los hospitales publicos existentes
presta servicios de alta complejidad y en el area rural solo hay
puestos de salud que “no cuentan con la dotacién suficiente para
ofrecer una atenciéon adecuada y las plantas fisicas se encuen-
tran la mayoria en mal estado, lo cual dificulta mas la atenciéon
al usuario”, tal como fue anotado por el Concejo Municipal de
Quibdd en 2004 (citado por Rodriguez Garavito ef dl. 2009: 157).

11 Ver Rodriguez Garavito et dl. (2009), PNUD (2010), Cimarrén
(2010), Corporacién Regional del Pacifico Colombiano (2011), DANE
(2005), Afrodes y Global Rigths Partners for Justice (2010), entre otros.

12 Consideramos que la ausencia de centros de salud y de personal
médico, a pesar de ser una situacion social lamentable, no es en sen-
tido estricto una necesidad juridica, en tanto no es una situacion con-
tenciosa que requiera la intervencion del Estado para su resolucién.

13  Ejemplos parecidos se observan en la costa atlantica, por ejem-
plo, y en las islas aledafias a la costa del departamento de Bolivar
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Ahora bien, la insuficiencia generalizada de centros de salud
y de servicios médicos se traduce en numerosos casos de afec-
tacién del derecho a la salud de la poblacién afrodescendiente.
Dentro de los casos revisados vale la pena resaltar dos, claramen-
te identificables como necesidades juridicas. En municipios como
Quibdd, donde existen muy pocos centros hospitalarios publicos,
la congestion es una de las razones por las que las entidades no
prestan adecuadamente el servicio de salud. Un caso ilustrativo
de esto es el de un afrocolombiano de 70 afios que esperd durante
dos dias sentado en el piso del hospital ptblico de Quibdé para
que lo atendieran. Sin embargo, los médicos y enfermeras del lu-
gar nunca se dieron cuenta de su presencia. Gracias a que otra
persona —que se apiadé del sefior de la tercera edad- le reclamo
al personal del establecimiento de salud y pagé como si fuera una
consulta particular, atendieron al sefior después de dos dias de
indiferencia (Rodriguez Garavito et dl. 2009: 158).

Este caso de falta de atencidn en urgencias es una clara vio-
lacion de la normatividad en la materia* y podria ser objeto de
una queja ante la Superintendencia de Salud, ante las secretarias
de salud, ante la Defensoria del Pueblo y, en el caso de los hospi-
tales publicos, ante la Procuraduria General de la Nacion y ante
la personeria distrital o municipal, segtin el caso (Defensoria del
Pueblo 2006).

Educacion
En relacion con la educacion, encontramos que los afrocolombia-
nos se enfrentan a dos tipos de necesidades juridicas. Por un lado,
constatamos algunos casos de discriminacion racial que afectan el
acceso y permanencia en los centros educativos. De acuerdo con
Garcia Sanchez (2011: 21), “el lugar donde se percibe la mayor
discriminacion racial, es la escuela”; asi lo afirmaron el 42% de
los encuestados en la region central, el 36% en el Pacifico y el 33%

en el Caribe.

(Rodriguez Garavito et al. 2009: 166 y 176).

14  Art. 168 de la Ley 100 de 1993, art. 2° del Decreto 412 de 1992,
art. 10° de la Resolucién 5261 de 1994 del Ministerio de Salud y
Acuerdo 260 del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud.

Estos actos de discriminaciéon a menores pueden ser realiza-
dos por parte de los companeros de estudio, como lo revela el
caso de una madre afrocolombiana en Bogota, quien relata que
a su hijo “los comparfieros lo molestaban mucho, le decian que él
era negro porque no se bafaba, que los negros olian feo, que no
se juntaban con €l porque era negro, que no jugaban con él por-
que era negro”. En este caso, la situacién de discriminacién por
parte de los comparieros e indiferencia por parte de los directivos
del colegio hizo que el menor respondiera de una forma agresiva,
comportamiento que condujo a los directivos a pedirle a la madre
que retirara a su hijo del centro educativo (Alcaldia Mayor de
Bogota y AECID 2009: 29).

Existen también situaciones de discriminacion por parte de
profesores. Este es el caso objeto de una tutela instaurada contra
la Universidad Distrital Francisco José de Caldas por parte de un
estudiante afrocolombiano. Segun lo relatado por él, “fue victima
de discriminacién racial en razén de los comentarios realizados
durante una clase por el profesor de la asignatura Conmutacién
Digital, quien al dar un ejemplo para ilustrar un tema, se refirié
a las personas afrodescendientes en términos ofensivos, valién-
dose de una pantomima en la que los mostraba como esclavos”.'
En este caso, como lo sefialan los miembros de Dejusticia y del
Observatorio de Discriminacion Racial en la intervencién ante la
Corte Constitucional, se estaria frente a una vulneracion del de-
recho del estudiante a no ser discriminado, por lo que resultaria
valido limitar la libertad de catedra y la libertad de expresién con
el fin de proteger el derecho a la igualdad y preservar la prohibi-
cion de discriminacion.'®

De otra parte, en desarrollo de los pardmetros constituciona-
les a favor de la diversidad étnico-cultural y de las medidas para
garantizar a las personas histéricamente discriminadas la posi-

bilidad de adquirir una educacién a todos los niveles,"” la Uni-

15 Intervencién Dejusticia y ODR, 25 de abril de 2011, Ref.: Res-
puesta al oficio OPT-A-124/2011. Expediente T-2868287. Accién de
tutela instaurada por Heiler Yesid Ledezma Leudo contra la Univer-
sidad Distrital Francisco José de Caldas.

16 Ibid.

17 Art. 26 del Convenio 169 de la OIT, aprobado mediante la Ley
21 de 1991 y que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional,
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versidad del Valle,"® del Tolima® y la Nacional de Colombia,®
entre otras, han adoptado acciones afirmativas para garantizar
un ntimero determinado de cupos a miembros de este tipo de
poblaciones.

Pero la aplicaciéon de estas medidas se ha enfrentado a obs-
taculos que pueden ser en si mismos necesidades juridicas. Esto
puede observarse especificamente en los casos en que se niegan
cupos destinados a miembros de comunidades afrodescendientes
aduciendo razones inadmisibles constitucionalmente.

Mas alla de las ventajas o desventajas atribuibles a estas
medidas,* en algunos casos, los estudiantes de estas poblaciones
se han encontrado con que las universidades les niegan el cupo
aduciendo razones que, siguiendo con las consideraciones de la
Corte Constitucional, constituyen discriminacién contra ellos.
Asi, encontramos dos casos similares en los cuales la Universi-
dad del Tolima y la Universidad del Valle negaron el cupo bajo
el argumento de que las personas no habian cumplido con las
formalidades para demostrar adecuadamente su condiciéon de
afrocolombiano o indigena, respectivamente.

Al respecto, la Corte sefiald que las universidades, al hacer
este tipo de exigencias, tenfan un impacto discriminatorio en el

acceso a la educacion de estas personas. En el caso de la mujer

forma parte del bloque de constitucionalidad.

18  Ver la Resoluciéon No. 044 del 19 de abril de 2007, por medio de
la cual se destin6 un 4% del cupo total de cada programa académico
para personas pertenecientes a comunidades indigenas, debidamente
reconocidas ante la Direccién de Etnias del Ministerio del Interior y
de Justicia.

19 Ver Acuerdo No. 006 del 1° de marzo de 1996, que reconoce a las
minorias étnicas cinco cupos en cada programa académico.

20  Ver el Acuerdo 013 de 2009, por el cual se institucionaliza un
programa de admision especial para los mejores bachilleres de pobla-
cién negra, afrocolombiana, raizal y palenquera.

21  Acerca de la discusion sobre los beneficios y las contradicciones
de las acciones afirmativas, ver la columna de opinién de Rodrigo
Uprimny, publicada en La Silla Vacia, “;Son acaso negativas las ‘ac-
ciones afirmativas’?”. Disponible en: http://lasillavacia.com/elblo-
gueo/dejusticia/22742/son-acaso-negativas-las-acciones-afirmativas.
Sobre este mismo tema también puede verse la columna de Rodrigo
Uprimny en La Silla Vacia, “Las negativas de Héctor Abad contra las
acciones afirmativas”. Disponible en: http://lasillavacia.com/elblo-
gueo/dejusticia/23049/las-negativas-de-hector-abad-contra-las-accio-
nes-afirmativas.

afrocolombiana y la Universidad del Tolima, la Corte sefial6
que esta ultima desconocidé “la autoconciencia manifestada por
la accionante respecto de su pertenencia a la comunidad afroco-
lombiana”, demostrada, ademas, en su suscripcién a una organi-
zacién afrocolombiana. Para la implementaciéon de medidas de
accién afirmativa no puede entonces la Universidad apegarse a
pruebas formales y estrictas sobre la pertenencia a una comuni-
dad y, por el contrario, debe tener en cuenta la autoidentificacion

de quien solicita el cupo.”

Laboral
En el ambito laboral, las personas afrocolombianas se ven afecta-
das por actos discriminatorios en su contra, tanto (i) en la entrada
a un cargo de trabajo al que aspiran como (ii) en el lugar donde
efectivamente trabajan. Ast lo reflejan varios estudios en la materia.
En primer lugar, Rodriguez Garavito et dl. (2013) realizaron en
Bogota un experimento cuyo propdsito era identificar si el acceso
desigual al mercado laboral se debe al color de piel. Para ello en-
viaron hojas de vida ficticias de personas con diferentes fenotipos
a ofertas laborales reales. Solo el 9% de las hojas de vida de candi-
datos negros obtuvieron una llamada de respuesta, en tanto que
el 13% de las hojas de vida de candidatos mestizos obtuvieron
respuesta, el 15% de las de candidatos indigenas y el 19% de las
de candidatos blancos. El estudio detecté que “las hojas de vida
de afrodescendientes reducen en un 7,79% la probabilidad de una
llamada si se comparan con el resto de las hojas de vida, mientras
que las de personas blancas aumentan la misma probabilidad en
3%” (Rodriguez Garavito et dl. 2013: 19).
Por otro lado, de acuerdo con la encuesta de Cimarron (2010)
a poblacion afrocolombiana y no afrocolombiana, un porcentaje
importante de hombres afrocolombianos han sido discriminados

racialmente en el trabajo. Consideran que han sido victimas de

22  Sentencia T-586 de 2007. En este caso, la Corte decide: “Tutelar
los derechos fundamentales invocados por Viyorlaniz Ortiz Borja,
para lo cual se inaplica el acuerdo 055 del 26 de septiembre de 2002
expedido por el Consejo Académico de la Universidad del Tolima
y se ordena a esta Universidad, a través de su Secretario Académi-
co o quien haga sus veces, que dentro de las cuarenta y ocho horas
siguientes a la notificacion de la presente sentencia asigne a la accio-
nante un cupo de minoria étnica”.
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discriminacion racial en el trabajo en Bogota el 32% de los hom-
bres afrocolombianos; en Cali, el 9%; y en Cartagena, el 28%.

Discriminacion adicional
Por Gltimo, ademas de los casos relativos a discriminacion en las
dimensiones de salud, educacion y laboral, encontramos docu-
mentadas otras situaciones de discriminacion —o de un trato des-
igual injustificado- por parte de la Policia Nacional y, en otros
casos, de personas que trabajan a la entrada de bares y discotecas.

De manera general, la encuesta Latinobardmetro sefiala que el
34% de la poblacion afro encuestada se ha sentido discriminada
o ha sido tratada mal o de manera injusta por su color de piel.”
Garcia Sanchez (2011) indica que los afrocolombianos con mayo-
res posibilidades de experimentar discriminacion racial son, en-
tre otros, quienes tienen un tono de piel mas oscuro y quienes son
mas educados —aunque el mayor nivel de educacién puede llevar
a una mayor sensibilidad hacia los tratos discriminatorios.*

Al respecto, la Corte Constitucional en el Auto 005 de 2009
resalté la situacion de discriminacion de la que son victimas de
manera permanente los afrodescendientes desplazados en sus si-
tios de asentamiento, principalmente en las grandes ciudades.”

Ahora bien, de forma especifica encontramos que los afroco-
lombianos son tratados de forma mas dura por la Policia. Una
encuesta realizada por Dejusticia (La Rota y Bernal 2013) en las
ciudades de Bogota, Cali y Medellin encuentra que las personas
afro o indigenas tienen una probabilidad de ser abordadas por la
Policia un tercio mayor que el resto de personas. Adicionalmen-

te, a partir de entrevistas semiestructuradas en otra investigacion

23 En comparacion, tan solo el 8% de las personas no afrocolom-
bianas se han sentido discriminadas (Garcia Sanchez 2011).

24 En cuanto al primer factor, la metodologia utilizada incluye
la identificacién del color de piel del encuestado en una paleta de
colores (Garcia Sanchez 2011). Estos resultados concuerdan con los
presentados por Cimarrén (2010: 34), segun los cuales, de las tres
ciudades de andlisis (Bogota, Cali y Cartagena), “Bogota registra el
mayor porcentaje de poblacién afrocolombiana —sean hombres o
mujeres— que ha experimentado la discriminacion racial (victimas o
testigos), con amplios diferenciales respecto a la poblacién sin perte-
nencia étnica o no afrocolombiana”.

25  Auto 005 de 2009 de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.

encontramos situaciones bastante similares. Por un lado, algunos

jovenes afro de Aguablanca (Cali) afirman:

Esa vaina de la discriminacion policial para el pueblo afrocolombiano,
especificamente para los jovenes, eso es diario [...] en el distrito de
Aguablanca, de la ciudad de Cali, es a diario [...] pregtintele a un pe-
lado afro que haya sido requisado qué es lo que normalmente le dicen
los policias: “Negro hijueputa”. Lo primero que le dice es eso.?

Finalmente, la discriminacién contra la poblacién afrocolom-
biana ha quedado al descubierto en los procesos que ha conoci-
do la Corte Constitucional acerca del acceso a bares y discotecas.
Uno de estos casos es paradigmatico. Se trata de Johana Acosta y
su hermana, quienes en 2005 interpusieron una accién de tutela
por discriminacién contra unas discotecas de la ciudad de Carta-
gena porque les negaron la entrada, segtin constaté la Corte, por
ser afrocolombianas.” En ese caso, los guardias de seguridad del
lugar les expresaron a las amigas no afro de las victimas que ellas
si podian entrar, pero que las otras que son “morenitas” no po-
dian hacerlo. En el mismo sentido, los encargados de seguridad
del otro bar les dijeron a las victimas que “aqui los duenos del
establecimiento nos tienen prohibido dejar ingresar a personas de
tu color, a menos que sean personas que tengan mucho reconoci-

miento o con mucho dinero”.?

26  Entrevista en Aguablanca (Cali), septiembre de 2010.

27  Los representantes legales de las discotecas demandadas sostu-
vieron que la prohibicién de ingreso se debid a que estas se encontra-
ban a su tope esa noche. Sin embargo, para la Corte “[n]o se prueba
claramente que los dos establecimientos se encontraran a su tope la
noche de navidad. De hecho, tal y como se observd, el informe deta-
llado de caja de ‘QKA-YITO’ s6lo deja ver que una parte de las 63 me-
sas se ocuparon durante esa noche. Contrasta con esto las afirmacio-
nes de las testigos, a quienes si dejaron ingresar, verificando que los
establecimientos no estaban llenos y corroborando que los vigilantes
no dejaron entrar a las ‘morenitas’ no obstante su insistencia.// Esta
Sala concluye de las pruebas que obran en el expediente, que la razén
fundamental por la que se neg? la entrada a la ciudadana Johana Luz
Acosta Romero a las discotecas demandadas es su raza y no que éstas
se encontraran llenas durante la noche de navidad” (Sentencia T-1090
de 2005).

28  Sentencia T-1090 de 2005.
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Obstaculos en el acceso a la justicia
El siguiente elemento de andlisis es el de los obstaculos que los
afros encuentran en el proceso de acceder a la justicia. Como en
los demas capitulos de esta tercera parte del libro, esta seccion se
divide en los diferentes niveles de la pirdmide de litigiosidad en
la que pueden encontrarse obstaculos para que un tercero impar-
cial resuelva —o al menos ayude a hacerlo- las necesidades juridi-

cas de las personas.

Obstaculos para acudir al sistema de justicia
Empezamos con el primer nivel, relativo al momento en el que
la persona con una necesidad juridica decide o no acudir a un
tercero imparcial para intentar solucionar su conflicto. Un asunto
ilustrativo es cémo reaccionan las personas tras sentir que son
victimas de un acto discriminatorio. Al respecto, los resultados de
la encuesta realizada por Cimarrén (2010) muestran que la mayo-
ria de personas afro y no afro no denuncian los actos de discrimi-
nacién cometidos en su contra (ver gréfico 10).
Los resultados revelan que, si bien el porcentaje de denuncia
es aparentemente bajo, parece en todo caso mayor en la poblacién

GRAFICO 10

Porcentaje de denuncia de las victimas de discriminacion
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FUENTE: Elaboracion propia con base en los datos de Cimarréon (2010).

afro frente a la no afro. Esto depende de la interpretacion que se
le dé a la respuesta de “no informa”. Al asumir, razonablemente
en nuestra opinion, que la gran mayoria de estas personas no de-
nunciaron, obtenemos que las personas afro denuncian en mayor
medida que las que no tienen pertenencia étnica.

Esto puede deberse a que, en las ciudades, las personas afro
tienen una mayor sensibilidad a las situaciones de discriminacién
racial y estan mas dispuestas a reaccionar por ello. Lo cual, a su
turno, puede estar relacionado con la mayor preeminencia que
tienen los problemas de discriminacién en grupos como los de
los afrocolombianos.

Al preguntar las razones principales por las que no se denun-
cia, nuestro trabajo de campo demuestra que las personas afro (i)
consideran que en todo caso la situacién no se va a resolver, (ii)
tienen miedo a represalias y (iii) no saben dénde y cémo denun-
ciar los actos de discriminacién racial.

Respecto de las dos primeras razones, numerosos testimonios
de jovenes afro del barrio de Aguablanca en Cali sefialan que no
acuden a la justicia por falta de confianza en la actuacion de la
autoridad puiblica. Cuando el victimario hace parte del Estado,
las victimas parecen no confiar en que las autoridades puedan
sancionarlo. O, también, dudan que puedan ser protegidas fren-
te a represalias. Como sefiala un joven: “Ellos entre ellos son la
misma gente, el mismo ponche de ellos, ellos no van a ensuciar
a otro companero de ellos. Cojan su papel y ya, eso no hay nada,
eso queda perdido”.”

Con respecto a la falta de conocimiento sobre los canales insti-
tucionales de resolucion de conflictos, resulta elocuente la afirma-
cién de Rodriguez Garavito et dl. (2009: 104) en su informe sobre

violencia contra mujeres afro:

De acuerdo con datos de una encuesta realizada durante el Primer
Encuentro Nacional de Mujeres Afrocolombianas en Situacion de
Desplazamiento, el 31% de las mujeres afro relataron haber recibi-
do agresiones fisicas durante el desplazamiento. Mds de la mitad de
las mujeres negras encuestadas (el 58,62%) afirmé conocer casos de
agresiones contra otras mujeres afrodescendientes desplazadas. Sin
embargo, a pesar de las afrentas contra su derecho a no recibir tratos

29  Entrevista en Aguablanca (Cali), septiembre de 2010.
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crueles, inhumanos o degradantes, y a la integridad fisica, sélo el 30%
de las mujeres agredidas tuvo ocasién de denunciar los hechos. Las
demas no lo hicieron por miedo, falta de garantias o desconocimiento
de las vias institucionales para hacerlo.

En cuanto al acceso a reparacion de las victimas afrocolombia-
nas, obtuvimos varios ejemplos de la falta de conocimiento sobre
las rutas a seguir. Al respecto, la Mesa Nacional de Organizacio-
nes Afrocolombianas (2013: 42) recuerda que

se indica por parte de las victimas que existe desconocimiento de las
rutas de acceso, los tramites para ser beneficiarios de las medidas de
asistencia; lo que conlleva a que muchas personas afrocolombianas
victimizadas no pueden acceder a las medidas y programas.

Igualmente, la Mesa Nacional de Organizaciones Afrocolom-
bianas (2013: 53) advierte que “[f]alta socializacion de la ruta de
proteccion y restitucion para la poblacion afrocolombiana y ma-
yor apropiacion por parte de los funcionarios de su aplicacién a
nivel territorial”.

Ademas, no solo encontramos una falta de conocimiento sobre
rutas de acceso disponibles para denunciar los actos de discrimi-
nacion, sino que, ademas, hallamos la inexistencia de rutas claras
y especificas para hacerlo. Como advierten Rodriguez Garavito
et dl. (2009: 284), las victimas de actos de discriminacion racial en
Colombia consideran que no existe una via para su proteccion,
por lo que no intentan ni siquiera entablar una denuncia formal.

En Colombia, numerosas normas prohiben la discriminacion
con base en la raza o etnia, empezando por el articulo 13 de la
Constitucion. Sin embargo, hasta la promulgacion de la Ley 1482
de noviembre de 2011, no existia una via de proteccién judicial
que buscara dar remedios especificos a este tipo de actos. Exis-
tlan cuatro menciones dispersas acerca de la discriminacién ra-
cial: una como agravante de punibilidad de conductas delictivas
(num. 3 del art. 58 del Cédigo Penal); otra sobre su prohibicion
en el contexto del conflicto armado (art. 147 del Codigo Penal);
una tercera como sancion para los funcionarios publicos que ejer-
zan alguna de sus funciones fundadas en intolerancia o discrimi-
nacion (art. 48 del Cédigo Disciplinario Unico); y, por ultimo, la
prohibicién de los actos de discriminacion racial, especialmente
contra la poblacién afrocolombiana (art. 33 de la Ley 70 de 1993).

Estas cuatro menciones no establecen una accién especifica
que puedan adelantar las victimas para perseguir a los discrimi-
nadores y obtener la reparacion. Esa era, para Rodriguez Garavi-
to et dl. (2009: 284), una de las principales razones por las que no
se denunciaban los casos de este tipo.

Ahora bien, la Ley 1482 de 2011 crea tres nuevos tipos penales
para conductas discriminatorias, que permiten que las victimas
de discriminacion puedan entablar una denuncia penal en contra
de los discriminadores. Pero esta Ley ha sido objeto de fuertes
criticas por las implicaciones que trae en materia de politica cri-
minal y sistema penitenciario y carcelario, en especial teniendo
en cuenta que el derecho penal deberia concebirse como un ulti-
mo recurso.”

Asi, la Ley 1482 luce como un intento malogrado por respon-
der a los casos de discriminacién. Las actuales disposiciones son,
a la vez, mala politica criminal —al ser una respuesta politica a un
problema que no toma en cuenta las prioridades que debe tener
un sistema penal, que, al menos en Colombia, deberia concen-
trarse en el delito violento y la criminalidad organizada, y no en
criminalizar todos los actos que se consideran rechazables- y,
simultaneamente, una solucién en buena parte inoperante a los
problemas de discriminacion.

Una alternativa mds adecuada y pertinente hubiera sido esta-
blecer, dependiendo de la personas naturales o juridicas que dis-
criminen, algunas sanciones administrativas —multas, por ejem-
plo- que impongan costos econdmicos claros a las actuaciones
abiertamente discriminatorias. Dichas sanciones podrian aumen-
tar dependiendo de la gravedad de la actuacion y, en ultimas,
tal vez podria pensarse en sanciones penales para los casos de
reincidencias, o situaciones excepcionalmente alevosas.

Esto nos lleva entonces a considerar que, en materia de discri-
minacion racial, uno de los obstaculos en el acceso a la justicia es

la ausencia de medidas (administrativas, por ejemplo) que hagan

30 Esta caracteristica del derecho penal supone que, como sefiala
Juan Bustos Ramirez, “el Estado sélo puede recurrir a él cuando ha-
yan fallado todos los demas controles” (citado en la Sentencia C-334
de 2013). En otras palabras, antes de utilizar el derecho penal para
lograr la adecuacion de la conducta humana a ciertos patrones, se
debe apelar a otras medidas menos lesivas para los derechos.
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cumplir adecuadamente la prohibicién constitucional, logrando
que el victimario sea idéneamente sancionado y la victima repa-
rada integralmente, sin afectar el sistema penal o carcelario.

De esta manera, la via mas clara con la que cuentan las per-
sonas que se sienten discriminadas es la accién de tutela. Pero
este mecanismo no aparece como un recurso plenamente efectivo
contra la discriminacién racial. Los siguientes casos son un reflejo
de la posible falta de eficacia de este recurso para tratar las situa-
ciones de discriminacion racial.

Por un lado, aparece el caso de un oficial del Ejército Nacional
que alegaba que habia sido retirado de las Fuerzas Militares por
un acto discriminatorio en razén de su color de piel. En respuesta
a la accion de tutela instaurada por la victima, el Tribunal Supe-
rior de Bogota inadmitié la demanda por considerar que la victi-
ma debia solicitar la proteccion por medio de la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho, y no por medio de la accién de
tutela, pues esta es subsidiaria y en el caso particular no se gene-
raba ningtn perjuicio irremediable que justificara la decision de
tutela como un mecanismo transitorio®.

Por otro lado, estd la accién de tutela instaurada por un pro-
fesor afrocolombiano por la supuesta violacién del derecho a la
igualdad presente en el Decreto 3238 de 2004 que abria el concur-
so para plazas educativas del Ministerio de Educacién Nacional.
El demandante alegaba la violacién a la igualdad en tanto esta
norma solo hacia referencia a las plazas para pueblos indigenas
y no incluia plazas para comunidades afrocolombianas. La Cor-
te Suprema de Justicia nego la tutela porque considerd que esta
accién no procede contra actos generales, impersonales y abstrac-
tos, y porque el Ministerio actud dentro de sus facultades legales
(Rodriguez Garavito ef dl. 2009: 303). Mas alla de los méritos de
esta accion de tutela, el ejemplo muestra la ausencia de eficacia
del mecanismo constitucional para discutir adecuadamente las
situaciones donde las personas sienten que son victimas de actos
discriminatorios.

Ahora bien, en ambos casos, la negacion de la acciéon de tutela
supone la existencia de un mecanismo eficaz para controvertir las

decisiones administrativas, como lo puede ser el proceso conten-

31 Este caso es recogido por Rodriguez Garavito ef dl. (2009: 303).

cioso administrativo. Pero la increible demora de dichos procesos
produce que el acceso a la justicia en ellos esté muy limitado.
Adicionalmente, la accién de tutela puede ser ineficaz en los
casos en que la discriminacién ya ha sucedido; entonces, lo que
se busca es un remedio que impida que vuelva a ocurrir y que se
repare a quien la sufrid. Aunque en algunos casos la tutela acepta
la indemnizacién en abstracto —como efectivamente se ha utiliza-
do en algunos de los hechos mencionados—, la existencia de un
tramite administrativo por medio del cual se sancione al respon-

sable puede ser mas pertinente.

Obstaculos para que la demanda sea atendida
Una vez que la persona ha decidido acudir a la justicia, se en-
cuentra con diferentes obstaculos que impiden que la demanda
sea recibida por la autoridad encargada de tomar una decision.
Del andlisis de las encuestas, informes y de los grupos focales
podemos identificar tres tipos de obstaculos.

Primero, segtin Rodriguez Garavito et dl. (2009: 302), algunos
jueces de tutela inadmiten las acciones interpuestas en casos de
discriminacion. En este sentido, los autores constataron que el
precedente en esa materia no ha sido acogido por los jueces de
instancia que conocieron de casos ocurridos con posterioridad a
2005, afio en que la Corte produjo la Sentencia T-1090 de 2005
sobre discriminacion a la entrada de dos discotecas en Cartagena.
Esta providencia, que comentamos en este capitulo, constituyd
un hito en materia de discriminacién racial porque, desde 1996,
la Corte no se habia vuelto a pronunciar hasta ese momento so-
bre casos relacionados con este asunto. Como sefialan Rodriguez
Garavito et dl. (2009: 302), en las decisiones de 2006 y 2007 “los
jueces de instancia no acogieron el precedente de la Corte en la
materia, o lo acogieron so6lo parcialmente”. Teniendo en cuenta
que la Corte Constitucional solo selecciona para revisién algunas
pocas acciones de tutela de todas las que se profieren en el pais,
es posible imaginar que casos de discriminacién racial, como los
ocurridos en bares de Cartagena e inadmitidos por jueces de ins-
tancia que no siguen el precedente de la Corte, no han sido reme-
diados judicialmente.

Segundo, la actuacion de las autoridades se dirige en ocasio-
nes a impedir que el ciudadano pueda acudir a la justicia. Segtin
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nuestras entrevistas, algunos afrocolombianos que han sido rete-
nidos por la Policia no pueden demostrar que fueron maltratados
en el CAI o lugar donde permanecieron porque al salir los obli-
gan a firmar un libro en el que certifican que fueron bien tratados.
Ast lo sefiala uno de los jévenes victima de maltrato por parte de
la Policia, al indicar que lo obligaron a “firmar un papel en el que
decia que lo habian tratado bien. Aunque no queria firmarlo, lo
terminé haciendo con tal de salir del lugar”.*

Tercero, no existe claridad acerca del lugar donde se atienden
las denuncias presentadas. En los casos de violencia por parte de
la Policia, encontramos que las personas van a denunciar ante
dicha autoridad y les dicen que ahi no es y lo mismo ocurre en
la Procuraduria donde les sefialan que no les pueden recibir esa

denuncia.®

Obstaculos para obtener una decision minimamente

satisfactoria, oportunay que se cumpla
Cuando la demanda de justicia ha sido recibida por la autoridad
llamada a darle respuesta, se pueden presentar diferentes obsta-
culos que impiden que la decision decretada sea minimamente
satisfactoria, oportuna y que se cumpla. Los impedimentos que
identificamos son los siguientes.

Primero, encontramos casos en los que los afrocolombianos
no reciben una solucién a la necesidad juridica. Una expresion
generalizada de los jovenes afro victimas de abuso por parte de la
Policia es que “no se dio nada” * Asi lo sefiala un joven retenido

por agentes de esa institucion:

Ellos me ayudaron mucho. Ellos pusieron una demanda yo no me
acuerdo ante qué entidad, pero no se dio nada. Pero la demanda ellos
la impusieron, yo la verdad no tengo muy bien conocimiento de eso
pero la verdad no sucedié nada con eso. Eso fue en el 99, van once
aflos y pues apenas tt de tanto tiempo eres la persona que se ha inte-
resado. De resto nadie ®

32  Entrevista en Aguablanca (Cali), septiembre de 2010.
33 Ibid.

34 Entrevistas con varios jovenes en Aguablanca (Cali), septiembre
de 2010 y febrero de 2011.

35 Entrevista en Aguablanca (Cali), septiembre de 2010.

Segundo, las decisiones adoptadas en los casos de las viola-
ciones a los derechos de las personas afrocolombianas no son
minimamente satisfactorias, dado que no cumplen con requisi-
tos minimos de certeza (relacion clara, directa y definitiva con
las pretensiones), idoneidad para dirimir el conflicto en su forma
y contenido y/o acatabilidad, es decir que sean susceptibles de
aceptacién por las partes, independientemente de su conformi-
dad con ellas.’** Como veremos a continuacion, en diferentes ca-
sos, las decisiones judiciales, en especial de las altas cortes, no son
idoneas para dirimir los conflictos porque (i) excluyen elementos
indispensables para la reparacién de las victimas o (ii) adoptan
medidas que no corresponden con la realidad del conflicto.

Tercero, las altas cortes han sido inconsistentes en los reme-
dios establecidos para superar la situacion de vulneracién de los
derechos. Asi, en un caso idéntico al de las discotecas de Carta-
gena resuelto en la Sentencia T-1090 de 2005, la Corte tuteld los
derechos, siguiendo las mismas consideraciones de dicha senten-
cia. Sin embargo, se abstuvo de ordenar la indemnizacién de las
victimas, lo que constituye una clara violacion a la igualdad y una
falta de idoneidad de la decision.*”

En el mismo sentido, en un caso de discriminacion a la en-
trada de unos bares en Bogotd, la Corte Suprema de Justicia no
otorgd la indemnizacién pedida y se limité a ordenarles a los de-
mandados presentar disculpas ptiblicas a las personas que discri-
minaron (Rodriguez Garavito et dl. 2009: 288). De nuevo, esto es
un reflejo de los obstaculos que las victimas de discriminacién en-
frentan a la hora de recibir una decision minimamente satisfacto-
ria en igualdad de condiciones respecto de otros casos analogos.

Cuarto, algunas decisiones no se cumplen. Identificamos este
problema tanto en temas de discriminacién racial a la entrada de
establecimientos de comercio como en la restitucion de tierras a
comunidades y pueblos afro.

El primer caso de incumplimiento de las 6rdenes emitidas por
la Corte Constitucional es aquel en el que se decreta indemniza-

cion por discriminacion racial a cargo de los duefios de bares de

36 Estos elementos fueron extraidos de Banco Interamericano de
Desarrollo e Instituto Interamericano de Derechos Humanos (2000).

37 Sentencia T-131 de 2006.
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la ciudad de Cartagena. Johana Acosta y su hermana recibieron
el fallo favorable de la Corte Constitucional en el ano 2005,% en el
que esta corporacién condené en abstracto, conforme al articulo
25 del Decreto 2591 de 1991, a los establecimientos de comercio
La Carbonera Ltda. y QKA-YITO al pago del dafio moral oca-
sionado a las victimas. Sin embargo, dicho fallo no se cumplié
oportunamente.

Los siguientes son los hechos presentados en un articulo de
prensa que demuestran los obstaculos que estas victimas encon-
traron para que se diera cumplimiento a la decisién que sanciona-

ba un caso de discriminacién racial:

Después de muchas dilaciones y casi cuatro afios mas tarde, en febre-
ro de 2009, un juez fijé en cien salarios minimos legales mensuales el
dinero a pagar por la discriminacion a Johana y Lena. Pero stibitamen-
te otro juez de Cartagena ech¢ abajo la decisién bajo el argumento de
que ya habia caducado el tiempo para reclamar la liquidacién. // En
ese momento, Johana y Lena ya eran otras. No sdlo por la pelea que
habian dado para reivindicar a muchos otros jéovenes de su ciudad
inmersos en el mismo dilema, sino porque la decisién del primer juez
con la tasacion del pago desatd en su contra una ola de amenazas.”

Por esta tltima razén, tuvieron que pedir proteccién al Minis-
terio del Interior.

Asi, las jovenes se vieron obligadas a interponer una nueva
tutela, esta vez para que la Corte Constitucional hiciera respetar
lo que algunos jueces de Cartagena estaban eludiendo. Finalmen-
te, en 2011 (siete anos después de ocurridos los hechos), la Corte
Constitucional volvié a darles la razén y le ordeno al Juez Prime-
ro Civil de Cartagena que en 48 horas emprendiera el tramite del
incidente de liquidaciéon de los perjuicios contra las dos discote-
cas que discriminaron a las jévenes. Ademas, la Corte ordend que
en quince dias hubiera una decisién final sobre el monto de los
perjuicios.

38 Sentencia T-1090 de 2005.

39  Estos hechos son tomados de un articulo de prensa publicado
en el diario EI Espectador, titulado “Abogadas de su raza”. Disponible
en: http://www.elespectador.com/impreso/vivir/articulo-272598-abo-
gadas-de-su-raza.


http://www.elespectador.com/impreso/vivir/articulo-272598-abogadas-de-su-raza
http://www.elespectador.com/impreso/vivir/articulo-272598-abogadas-de-su-raza

Capitulo 9.

Victimas del conflicto armado

Las victimas del conflicto son probablemente el grupo
de personas que mas dificultades afrontan para superar unas si-
tuaciones extendidas y permanentes de vulneracién de sus dere-
chos. Como veremos en este capitulo, esto se debe no solo a las
circunstancias de precariedad en las que se encuentran muchas
de ellas, sino también al hecho de que ser victimas del conflicto
genera unas necesidades juridicas que en si mismas son la princi-
pal particularidad de esta poblacion.

Dichas circunstancias se dan en contextos y lugares diferentes
a aquellos en donde muchas de las victimas del conflicto han te-
nido alguna experiencia de vida, por lo que se les dificulta lidiar
con tramites administrativos y judiciales complejos, diferentes a
los que ellas conocen. Esto, a su turno, las vuelve mas vulnerables
en el momento de desenvolverse ante autoridades administrativas
y judiciales. Piénsese en las personas desplazadas de areas rurales
que en lapsos de tiempo cortos deben intentar realizar multiples
tramites administrativos y judiciales en grandes zonas urbanas.
Los problemas de acceso a la justicia entre esta poblaciéon provocan
un impacto atin mas acentuado en la violacion de sus derechos.

Como en los demas capitulos de profundizacién acerca de
grupos poblacionales vulnerables, nuestro diagnoéstico se funda-
menta en la literatura que hasta el momento se ha desarrollado
acerca de la situaciéon y el acceso a la justicia de las victimas, y
en un trabajo de campo cualitativo consistente en entrevistas y
grupos focales.

Dentro de los informes que incorporamos al diagnostico re-
saltamos, por un lado, textos de la sociedad civil, en especial (i)
informes elaborados por la Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado, en particular el conjunto
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de documentos mediante los cuales la Comision presenta a la opi-
nién publica los resultados del trabajo de verificacion del cumpli-
miento de los derechos de las personas en situacién de desplaza-
miento forzado, asi como los informes de evaluacién de politicas
publicas que ha elaborado como respuesta a la solicitud formu-
lada por la Corte Constitucional, a saber: voliumenes 8 y 10 de EI
reto ante la tragedia humanitaria del desplazamiento forzado y Comen-
tarios al informe del 1 de julio de 2010 del gobierno nacional a la Corte
Constitucional sobre la superacion del estado de cosas inconstitucional
declarado mediante la sentencia T-025 de 2004. (ii) Documentos de
la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento
(CODHES), en especial el titulado ;Consolidacién de qué?, de 2011,
y los boletines CODHES Informa, de 2010 y 2011. (iii) Informes de
la Comisién Colombiana de Juristas, en concreto, el Informe sobre el
derecho de acceso a la justicia de las victimas del desplazamiento forzado,
de 2010; el documento sobre la situacién de las violaciones contra
el derecho a la vida de las victimas del desplazamiento forzado en
Colombia, de 2011, y el Informe de seguimiento a las recomendaciones
del Relator Especial sobre Ejecuciones Extrajudiciales, Sumarias o Ar-
bitrarias, de 2012. (iv) El informe de Human Rights Watch sobre
reclutamiento infantil en Colombia, denominado Aprenderds a no
llorar. (v) Documentos de la Comisién de Busqueda de Personas
Desaparecidas, en particular, el Informe de 2010. (vi) Los desarro-
llos presentados por el Observatorio de derechos humanos y de-
recho humanitario de la Coordinacién Colombia-Europa-Estados
Unidos. (vii) Los documentos de la Comisién Internacional de Ju-
ristas (CIJ), y (viii) los textos y articulos elaborados y presentados
por Dejusticia y sus investigadores expertos en la materia.
También tuvimos en cuenta los pronunciamientos de organis-
mos internacionales. Entre los mas citados estan los del (i) Con-
sejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, en especial
el informe del 31 de marzo de 2010 del Relator Especial sobre las
ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, el informe de
la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos sobre la situacion de los derechos humanos en Colom-
bia de 2011 y el del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (Acnur) del mismo afio; (ii) la Comision In-
teramericana de Derechos Humanos acerca de la situacién de las
mujeres (OEA/Ser.L/V/IL.Doc. 67, 18 octubre 2006), los defenso-

res de derechos humanos (OEA/Ser.L/V/I.Doc. 66, 31 diciembre
2011), entre otros; y (iii) documentos del Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia sobre reclutamiento de 2002.

Finalmente, tuvimos en cuenta algunos informes de organis-
mos gubernamentales, incluidos los de (i) la Defensoria del Pue-
blo, (ii) el Observatorio del Programa Presidencial de Derechos
Humanos y DIH, en especial el tltimo informe anual de derechos
humanos emitido por la entidad, (iii) el Departamento para la
Prosperidad Social (antes Accién Social) y (iv) el Fondo Nacional
para la Defensa de la Libertad Personal (Fondelibertad).

Ademas, realizamos grupos focales, donde investigamos acer-
ca de los principales conflictos que afectan a esta poblacién y que
ella considera que requieren la intervencién del Estado para su
resolucién. Llevamos a cabo dos grupos focales de personas vic-
timas del conflicto en Montes de Maria (2010) y en la ciudad de
Cartagena (2011).

El diagnostico desarrollado en este capitulo se divide en tres
secciones: la primera se refiere al concepto de victimas del conflic-
to armado e identifica sus necesidades juridicas. En la segunda,
integramos el andlisis sobre el acceso a la justicia de las victimas
para exigir sus derechos a la verdad, justicia y reparacién, am-
pliamente desarrollados en la literatura. Por dltimo, analizamos
los principales obstaculos al acceso a la justicia que deben enfren-
tar las victimas del conflicto armado, divididos en los momentos
por los que debe pasar el potencial usuario de la administracién

de justicia para que su necesidad sea satisfecha.

Nocion de victima del conflicto armado
La definicién de victima ha sido objeto de multiples debates en

el ambito nacional’ e internacional.? Para este texto partimos de

1 Sobre el debate en torno a la definicién de las victimas en la Ley
de Victimas y Restitucién de Tierras (definicién altamente cuestio-
nada en el &mbito nacional), ver, entre otras, las sentencias C-250 y
C-253 de 2012.

2 “No todos los sistemas —internacionales o regionales— de de-
rechos humanos tienen definiciones exactamente equivalentes de
victima y persona titular del derecho a la reparacién. De hecho, en
algunos casos, aunque una persona no sea considerada como una vic-
tima, €l o ella podria haber sufrido algiin dafio y tener derecho a una
reparacion” (Comision Internacional de Juristas 2006: 35-36).
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la definiciéon adoptada por la Asamblea General de la Naciones
Unidas en los “Principios 8 y 9 sobre el derecho de las victimas
de violaciones manifiestas de las normas internacionales de dere-
chos humanos y de violaciones graves del derecho internacional
humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones”.?> De
acuerdo con los parametros de esta definicion de victima traida
de los estandares de la jurisprudencia internacional (Comision
Internacional de Juristas 2006: 36 y ss.), consideramos que la de-
finicién de victima debe incluir los elementos que enumeramos a
continuacioén:

En este capitulo reconocemos una nocién amplia de victima
del conflicto armado con el interés de dar cuenta de las necesida-
des juridicas de las personas, tanto (i) de la poblacién civil como
(ii) de los grupos al margen de la ley y (iii) de la Fuerza Ptblica que
han sido victimas de actos cometidos en su contra en el marco del
conflicto armado por parte de los (i) grupos armados al margen
de la ley, tradicionalmente reconocidos como actores del conflicto
armado; (ii) de grupos activados después de la desmovilizaciéon
de los paramilitares; y (iii) de los miembros de la Fuerza Publi-
ca (victimas del Estado).* Ademas, a estas personas les debieron
causar, de forma individual o colectiva, lesiones fisicas, mentales,

econdmicas y/o el menoscabo sustancial de derechos humanos de

3 “8. Alos efectos del presente documento, se entendera por vic-
tima a toda persona que haya sufrido dafios, individual o colectiva-
mente, incluidas lesiones fisicas o mentales, sufrimiento emocional,
pérdidas econdmicas o menoscabo sustancial de sus derechos fun-
damentales, como consecuencia de acciones u omisiones que cons-
tituyan una violacién manifiesta de las normas internacionales de
derechos humanos o una violacion grave del derecho internacional
humanitario. Cuando corresponda, y en conformidad con el derecho
interno, el término “victima’ también comprenderd a la familia inme-
diata o las personas a cargo de la victima directa y a las personas que
hayan sufrido danos al intervenir para prestar asistencia a victimas
en peligro o para impedir la victimizacién. 9. Una persona sera con-
siderada victima con independencia de si el autor de la violacion ha
sido identificado, aprehendido, juzgado o condenado y de la relacién
familiar que pueda existir entre el autor y la victima” (Asamblea Ge-
neral de las Naciones Unidas. Principios y directrices bdsicos sobre el
derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacio-
nales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho internacional
humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones. 60/147 Resolu-
cién aprobada por la Asamblea General el 16 de diciembre de 2005).

4 Deben incluirse no solo aquellas sefialadas por el Estado colom-
biano en la Ley de Victimas, sino también los grupos que esta ley deja
por fuera.

los afectados, directa o indirectamente (por ejemplo, los familiares
de las victimas directas y de las personas que hayan sufrido dafios

en el momento de prestar asistencia a las personas en peligro).>

Necesidades juridicas
A diferencia de los demas grupos poblacionales que analizamos
a profundidad en los capitulos 4 a 8, para las victimas del con-
flicto armado existe una relacién intrinseca entre aquello que las
caracteriza como parte del grupo —el ser victimas- y la existencia
de una necesidad juridica. El hecho de ser victima constituye en
si mismo una necesidad juridica. Ello, sin perjuicio de que, por
ser victimas, dichas personas pueden ser mas vulnerables a sufrir
necesidades juridicas adicionales, por ejemplo, relacionadas con
su sobrevivencia basica, en comparacion con las personas de los
demas grupos poblacionales analizados.

A continuacion describimos las principales violaciones come-
tidas contra los colombianos en el marco del conflicto armado.
Reconociendo la complejidad y multiplicidad de vulneraciones
en este contexto, nos concentramos solo en aquellas grandes vio-
laciones reconocidas y desarrolladas por los organismos nacio-
nales e internacionales y que nos serviran de base para analizar
el acceso a la justicia de las victimas para la satisfaccion de esas
necesidades. Pero, claro, esta descripcidn tiene la limitacién de
que no abarca la totalidad de posibles necesidades juridicas de las
victimas del conflicto armado en Colombia. De lo que se trata es

5 Al respecto, es importante sefialar que el Gobierno nacional, en
la descripcién de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, ha se-
fialado que los casos generales que se entienden como ocurridos en
el marco del conflicto armado son aquellos donde las violaciones han
sido cometidas por grupos armados al margen de la ley (como los
grupos guerrilleros o paramilitares), asi como los hechos cometidos
por miembros de la Fuerza Ptblica en el marco de la confrontacion ar-
mada, atacando a integrantes de la poblacién civil (como, por ejemplo,
los asesinatos extrajudiciales perpetrados por algunos miembros de la
Fuerza Publica) (art. 3 de la Ley 1148 de 2011). De esta forma, la nocién
de conflicto armado comprende los actos tanto de grupos armados al
margen de la ley como de miembros de la Fuerza Publica, quedando
por fuera aquellos realizados por grupos de delincuencia comun. Esta
definicidn, sin embargo, no establece con claridad qué ocurriria con
(i) las victimas de los actos cometidos por los grupos armados que
se activaron después de la desmovilizacién de los paramilitares y (ii)
con los miembros de grupos armados al margen de la ley, victimas de
violaciones a los DD.HH. y DIH (Uprimny y Sanchez 2013).
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de dar una mirada a las necesidades juridicas mas protuberantes
que sufren las victimas del conflicto, sin pretender hacer un diag-
nostico integral de ellas.

Violaciones al derecho a lavida
Empezamos con las violaciones al derecho a la vida en el marco
del conflicto armado colombiano, las cuales son una constante di-
ficil de medir y distinguir de aquellas ocurridas fuera de él. Es por
esto que, dentro del universo de violaciones a la vida ocurridas en
el marco del conflicto armado, resaltamos solo cuatro situaciones
que han afectado de manera especial a la poblaciéon colombiana y
que han tenido un alto impacto en la opinién publica: (i) las ma-
sacres; (ii) los homicidios contra civiles cometidos por la Fuerza
Publica, conocidos como “falsos positivos”; (iii) los homicidios y
amenazas contra la vida de los defensores de derechos humanos;
y (iv) los homicidios y lesiones por minas antipersonal.

Masacres
Son victimas de los asesinatos masivos o multiples, denomina-
dos masacres, (i) los familiares de las personas asesinadas, asi
como (ii) las comunidades que han vivido el acto de violencia. De
acuerdo con el Observatorio del Programa Presidencial de Dere-
chos Humanos y DIH (2010: 40), se denominan masacres “aque-
llos eventos donde fueron asesinadas cuatro o mas personas en
un mismo lugar y en las mismas circunstancias”. Todos los ac-
tores del conflicto armado colombiano han cometido homicidios
colectivos en numerosas ocasiones desde hace ya varias décadas.
Sin embargo, la informacion oficial solo da cuenta de las masa-
cres confesadas por los postulados desmovilizados en virtud de
la Ley 975 de 2005 (Ley de Justicia y Paz), ocurridas en cualquier
momento de su accidn militar y, también, las cometidas desde
2003 por cualquier grupo armado. No contamos asi con el niime-
ro total de victimas.
Por un lado, los postulados de la Ley de Justicia y Paz hasta
el 31 de marzo de 2012 han confesado la comision de 894 masa-

cres.® En contraste, de acuerdo con los datos presentados por el

6  Gestion unidad nacional de fiscalias para la justicia y la paz a
31 de marzo de 2012. Disponible en: http://www fiscalia.gov.co:8080/
justiciapaz/Index.htm.

Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos y
DIH, entre 2003 y 2011 se presentaron 356” masacres. La diferen-
cia entre estas cifras demuestra que la magnitud de las masacres
en Colombia es ain desconocida. No es posible, entonces, afirmar
con certeza el nimero de casos que se han presentado y mucho
menos el nimero de victimas de esos actos. Aun asi, es de suma
importancia tener en cuenta su ocurrencia dentro del conflicto
armado como una de las violaciones a los derechos humanos y al
derecho internacional humanitario.

En adicién a las cifras globales de masacres ocurridas en el
marco del conflicto armado, son numerosos los casos especificos
de estos hechos conocidos por la Corte Interamericana de Dere-

chos Humanos (Corte IDH). Dentro de estos, vale la pena destacar:

= Caso de los 19 comerciantes por la muerte de 19 colombianos
a manos de paramilitares en 1987 en el municipio de Puerto
Boyaca (Boyaca).®

= Masacre de Mapiripan, en la que, entre el 15 y el 20 de julio de
1997 aproximadamente, un centenar paramilitares, con la co-
laboracién y aquiescencia de agentes del Estado, privaron de
la libertad, torturaron y asesinaron a por lo menos 49 civiles
en Mapiripan (Meta).’

= Masacre de Pueblo Bello por la desaparicién forzada de 37
personas, asi como la ejecucién de seis campesinos de esta po-
blacién en enero de 1990, a manos de los grupos paramilitares
que actuaban en el departamento de Cérdoba.!®

= Masacre de Ituango ocurrida en junio de 1996 y, a partir de
octubre de 1997, en los corregimientos de La Granja y El Aro,
ambos ubicados en el municipio de Ituango (Antioquia)."

7 Fuente: Policia Nacional. Procesado por el Observatorio del Pro-
grama Presidencial de Derechos Humanos y DIH, Vicepresidencia
de la Reptblica. Datos extraidos del sistema IDH. Ultima fecha de
actualizacion: 30 de septiembre de 2011.

8 Caso Las Palmeras vs. Colombia, sentencia del 6 de diciembre
de 2001.

9  Caso de la Masacre de Mapiripan vs. Colombia, sentencia del 15
septiembre de 2005.

10 Caso de la Masacre de Pueblo Bello vs. Colombia, sentencia del
31 de enero de 2006.

11 Caso de las Masacres de Ituango vs. Colombia, sentencia del 1
de julio de 2006.
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= Masacre de La Rochela del 18 de enero de 1989, cuando un
grupo paramilitar, con la cooperacién y aquiescencia de agen-
tes estatales, ejecuté a 12 colombianos mientras cumplian
una diligencia probatoria en su caracter de funcionarios de la
administracién de justicia en el corregimiento de La Rochela

(Santander).'?

Ejecuciones de civiles

cometidas por la Fuerza Piiblica

Conocemos como falsos positivos los casos en los que miembros
de la Fuerza Publica (militares y policias) ejecutan a civiles y los
presentan como miembros de grupos armados en combate.®
Aunque no existen datos oficiales acerca de la magnitud de es-
tos homicidios, algunas organizaciones de la sociedad civil han
conocido, por un lado, de “al menos 995 denuncias de asesina-
tos cometidos por las fuerzas de seguridad entre julio de 2002 y
junio de 2007”* y, por otro, han sabido que “entre 2002 y 2009,
por lo menos 1.877 personas habrian sido ejecutadas extrajudi-
cialmente directamente por la Fuerza Publica” (Comision Colom-
biana de Juristas 2012: 9). Por su parte, la Alta Comisionada de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, en el tltimo
informe publicado sobre la situacién de nuestro pais, estima que,
principalmente entre 2004 y 2008, “mas de 3000'° personas pudie-

12 Caso de la Masacre de La Rochela vs. Colombia, sentencia del 11
de mayo de 2007.

13 Ver Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe del Re-
lator Especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias,
Philip Alston. A/HRC/14/24/Add.2, 31 de marzo de 2010, y Comision
Colombiana de Juristas (2012).

14  Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe del Relator
Especial sobre las ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitrarias, Philip
Alston. A/HRC/14/24/Add.2, 31 de marzo de 2010, p. 10.

15  Alrespecto sefiala la Alta Comisionada en el Informe que el cal-
culo se basa en la cantidad de casos bajo investigacion de la Fiscalia,
mas los casos activos y el numero incierto de casos cerrados en la
Justicia Penal Militar, considerando que en muchos casos hay mas de
una victima. Esto dado que, de acuerdo con lo sefialada en el citado
informe, la Fiscalia, en su Unidad Nacional de Derechos Humanos,
investiga actualmente 1.488 casos con 2.547 victimas. Por otra parte,
mads de 400 casos estan siendo investigados por otras unidades sec-
cionales de la Fiscalia. A esto hay que afiadir 448 casos activos cono-
cidos por la Justicia Penal Militar y aquellos que pudieron haber sido
archivados por esta institucion sin una adecuada actuacién judicial.

ron haber sido victimas de ejecuciones extrajudiciales, atribuidas
principalmente al Ejército”.'¢

Sea cual sea la cifra exacta, es claro que este tipo de situaciones
no hacen parte de casos aislados. Por el contrario, el alto nimero
de casos, asi como la diversidad de zonas en las que estos suce-
dieron y de unidades de la Fuerza Publica involucradas permiten
concluir, como lo hace en 2010 un comunicado del Departamento
de Estado de Estados Unidos, “que estos asesinatos fueron co-
metidos de una manera sistematica por parte de elementos sig-
nificativos dentro de los militares” (Observatorio de Derechos
Humanos y Derecho Humanitario de la Coordinaciéon Colombia-
Europa-Estados Unidos 2010: 1).

Homicidios y amenazas

contra defensores de derechos humanos

Como bien lo sefiala la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos y lo han reiterado numerosos orga-
nismos internacionales,” en Colombia se siguen registrando “un
gran numero de ataques y agresiones contra defensoras y defen-
sores de derechos humanos, lideresas y lideres comunitarios, so-
ciales, afrocolombianos e indigenas, sindicalistas y periodistas”.'®
La informacion que se conoce puede no ser exacta ni dar cuenta
de la magnitud real del fenémeno. Sin embargo, de acuerdo con
lo registrado en el Sistema de Informacion sobre Agresiones a De-
fensores y Defensoras de Derechos Humanos (SIADDHH),"” en-
tre 2002 y 2011 se presentaron 1.470 agresiones contra este grupo
de personas (Programa Somos Defensores 2012: 19), que incluyen
amenazas, asesinatos, desapariciones forzadas, atentados, deten-

16 Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe de la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. A/
HRC/16/22, 3 de febrero de 2011, p. 7.

17 Ver Comisién Interamericana de Derechos Humanos (2011),
Human Rights Watch (2003), Amnistia Internacional (2011), entre
otros.

18 Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe anual de la
Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. A/
HRC/19/21/Add.3, 31 de enero de 2011, p. 5.

19 Sistema de Informacién del Programa no Gubernamental de
Proteccion a Defensores de Derechos Humanos Somos Defensores
conformado por Benposta Naciéon de Muchachos, la Comisién Co-
lombiana de Juristas y la Asociacién Minga.
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ciones arbitrarias, uso arbitrario del sistema penal, agresiones
y heridas. Solo en 2011 se registraron 239 agresiones contra los
defensores, de las cuales 49 corresponden a asesinatos y 140 a
amenazas contra la vida e integridad (p. 19). Dentro de la infor-
macion que aparece en el SSADDHH, el 50% de los casos habrian
sido perpetrados por paramilitares y el 17% por Fuerza Publica
(el resto por desconocidos y por la guerrilla) (Programa Somos
Defensores 2012: 19).

Homicidios y lesiones
por minas antipersonales
Una de las técnicas de guerra utilizadas por los grupos armados
ilegales en Colombia han sido las denominadas “minas antiper-
sona”, que son artefactos explosivos disefiados para herir, mu-
tilar o matar, ubicadas debajo de la tierra o sobre ella y que se
activan o funcionan con la presencia, proximidad o contacto de
una persona o animal. También pueden estar escondidas en ob-
jetos llamativos como latas de gaseosas, paquetes de cigarrillos,
muriecas y cofres.” Dada la ubicacion y forma de detonacion, las
minas han afectado indiscriminadamente a la poblacion civil, en
especial a los nifios, campesinos e indigenas que se encuentran
comunmente en zonas minadas por los grupos armados.

De acuerdo con el Programa Presidencial para la Accién In-
tegral contra Minas en Colombia, desde 1990 hasta abril de 2012,
9.844 personas fueron victimas de esos artefactos, de las cuales
7.777 resultaron heridas y 2.067 murieron. De este grupo de vic-
timas, 62% corresponden a miembros de la Fuerza Publica y 38%
a civiles; 90% son adultos (87 hombres y 3 mujeres) y 10% nifios
(8) y nifias (2).*!

20 Tomado de la pagina web de la campafia “No mas Minas An-
tipersona”, impulsada por la Fundaciéon Grupo de Sobrevivientes
de Minas Antipersonal y Municiones sin Estallar de las Américas
(FGSMMA-Colombia), la OEA, Unicef y la Vicepresidencia de la Re-
publica —Programa Presidencial de Derechos y Derecho Internacional
Humanitario. Observatorio de Minas Antipersonal.

21 Programa Presidencial para la Accién Integral contra Minas.
Disponible en: http://www.accioncontraminas.gov.co/Situacion/Pa-
ginas/SituacionVictimasMinasAntipersonal.aspx.

Desplazamiento forzado
El desplazamiento forzado, incluido como delito en el ordena-
miento colombiano en 2000 (articulos 159% y 180% del Cddigo
Penal) y cuya afectacion de derechos constitucionales ha sido am-
pliamente desarrollada en multiples sentencias de la Corte Cons-
titucional, es considerado una de las grandes violaciones a los
derechos humanos y al derecho internacional humanitario contra
la poblacion colombiana.** Mas alla de las diferencias acerca del
numero de personas afectadas por este fendmeno, es de publico
conocimiento que este ha mellado a varios millones de colombia-
nos, seguramente a mas de un décimo de la poblacion.”
A pesar de multiples esfuerzos estatales para contrarrestar el
fenémeno y atender a algunas de las victimas, de proferir diver-

sas sentencias para proteger sus derechos y dar 6rdenes generales

22 “El que, con ocasion y en desarrollo de conflicto armado y sin
que medie justificacién militar, deporte, expulse, traslade o desplace
forzadamente de su sitio de asentamiento a la poblacién civil, incurri-
ra en prision de ciento sesenta (160) a trescientos sesenta (360) meses,
multa de mil trescientos treinta y tres punto treinta y tres (1.333.33) a
tres mil (3.000) salarios minimos legales mensuales vigentes, e inha-
bilitacion para el ejercicio de derechos y funciones publicas de ciento
sesenta (160) a trescientos sesenta (360) meses”.

23 “El que de manera arbitraria, mediante violencia u otros actos
coactivos dirigidos contra un sector de la poblacién, ocasione que
uno o varios de sus miembros cambie el lugar de su residencia, incu-
rrird en prision de noventa y seis (96) a doscientos dieciséis (216) me-
ses, multa de ochocientos (800) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes y en interdiccion de
derechos y funciones publicas de noventa y seis (96) a doscientos die-
ciséis (216) meses. No se entendera por desplazamiento forzado, el
movimiento de poblacién que realice la fuerza publica cuando tenga
por objeto la seguridad de la poblacién, o en desarrollo de imperiosas
razonas militares, de acuerdo con el derecho internacional”.

24 Ver, entre otras, las sentencias T-327 de 2001, T-025 de 2004,
T-821 de 2007 y los autos de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004
de la Corte Constitucional.

25 De acuerdo con la Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento (CODHES), en Colombia, entre 1985 y 2010, por lo
menos 5.195.620 personas se han visto forzadas a huir de sus hogares
por causa de la guerra (CODHES 2011i: 86). Por su parte, el sistema
de informacién de Accion Social (ahora Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social) no cuenta con datos entre 1985 y 1996, y
entre 1997 y 2011 (septiembre) reporta 3.875.987 personas expulsadas
de sus hogares. Disponible en: http://www.accionsocial.gov.co/esta-
disticasdesplazados/DinamicaGeneral.aspx. Es importante sefialar
que la Corte Constitucional ha reiterado la existencia del subregistro
en las cifras oficiales de la poblacién desplazada (Auto 011 de 2009).
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respecto de la politica de atencion a esta poblacién (como la men-
cionada Sentencia T-025 de 2004), hoy en dia no se ha superado el
estado de cosas inconstitucional acerca de las carencias de dicha
politica.? Como lo sefiala la Comisién de Seguimiento a la Politi-
ca Publica sobre Desplazamiento Forzado, persisten fallas estruc-
turales que estan en la base de la masiva violaciéon de derechos de
las personas en situacién de desplazamiento y no se ha alcanzado
el goce efectivo de derechos por parte de esta poblacién.”
Ahora, dentro de las numerosas y complejas afectaciones que
impiden el goce efectivo de los derechos de las personas en situa-
cién de desplazamiento, la Corte Constitucional ha resaltado que
la precariedad de la situaciéon de la mayoria de estas personas se
traduce en una vulneraciéon de un catalogo amplio de derechos,
que incluyen® la vida, la identidad, la educacién, la alimentacién,
la salud, la subsistencia minima, la vivienda digna, la generacién
de ingresos, la libertad de movimiento y la propiedad privada

sobre las tierras que han tenido que abandonar.”

26  Acerca de los criterios para medir la superacion del estado de
cosas inconstitucional se ha presentado una discusién entre la posi-
cién del Gobierno nacional, por un lado, y la de la Corte Constitucio-
nal y la Comision de Seguimiento de la Politica Publica sobre Despla-
zamiento Forzado, por otro. Al respecto, ver Comisién de Seguimien-
to a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado (2011ii).

27  Ver Comision de Seguimiento a la Politica Ptblica sobre Despla-
zamiento Forzado (2010ii, 2011i y 2011ii).

28  Un desarrollo detallado de la situacion de derechos de las per-
sonas victimas del desplazamiento se puede encontrar, entre otros,
en Comisién de Seguimiento a la Politica Pablica sobre Desplaza-
miento Forzado (2010ii, 2011i y 2011ii) y Comisién Colombiana de
Juristas (2011).

29  Sobre la afectacion de los diferentes derechos de la poblaciéon
desplazada, ver la Sentencia T-025 de 2004 y Comisién de Seguimien-
to a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado (2010ii).

Desaparicion forzada
La desaparicion forzada ha sido tipificada en diferentes instru-
mentos nacionales® e internacionales.* Los dos elementos que
sirven para definir este delito son la privacion de libertad contra
la voluntad de la persona, y la negativa a reconocer la detencion
y a revelar la suerte o el paradero de la persona interesada. La
definicion normativa nacional no cualifica al sujeto activo que
comete la conducta, es decir que cualquier miembro de un gru-
po armado legal o ilegal podria cometer el delito, ademas de un
servidor publico. En contraste, a nivel de derecho internacional,
uno de los elementos fundamentales de la desaparicion forzada
es la “[i]ntervencion de agentes gubernamentales, al menos indi-
rectamente por asentimiento” (Comisién de Busqueda de Perso-
nas Desaparecidas 2010: 27). De acuerdo con lo sefialado por el
Grupo de Trabajo sobre Desapariciones Forzadas o Involuntarias
de la ONU,

la tipificacién nacional y su interpretacién constitucional, no estaban
acordes con los parametros internacionales, toda vez que diluian la
responsabilidad del Estado en la comision de actos de desaparicion,
que de conformidad con la normativa internacional es un ‘delito de
Estado” que no puede ser cometido por particulares. (Comisién de
Busqueda de Personas Desaparecidas 2010: 47)

En cuanto a la magnitud de la violacién, encontramos que el
Registro Nacional de Desaparecidos (RND)* hasta junio de 2012

30  Art. 165 del Cédigo Penal: “El particular que perteneciendo a un
grupo armado al margen de la ley someta a otra persona a privacion
de su libertad cualquiera que sea la forma, seguida de su ocultamien-
to y de la negativa a reconocer dicha privacion o de dar informacion
sobre su paradero, sustrayéndola del amparo de la ley, incurrira en
prision de trescientos veinte (320) a quinientos cuarenta (540) meses,
multa de mil trescientos treinta y tres punto treinta y tres (1.333.33)
a cuatro mil quinientos (4.500) salarios minimos legales mensuales
vigentes y en interdiccién de derechos y funciones publicas de ciento
sesenta (160) a trescientos sesenta (360) meses. A la misma pena que-
dara sometido, el servidor publico, o el particular que actte bajo la
determinacion o la aquiescencia de aquél, y realice la conducta des-
crita en el inciso anterior”.

31  Ver Declaraciéon de las Naciones Unidas sobre la proteccion de
todas las personas contra las desapariciones forzadas, la Convencién
interamericana sobre desaparicién forzada de personas, el Estatuto
de la Corte Penal Internacional y la Convencién internacional para la
protecciéon de todas las personas contra las desapariciones forzadas.

32  El Registro Nacional de Desaparecidos es un sistema de infor-
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(con datos desde 2000) contaba con 71.840 registros de perso-
nas desaparecidas, de las cuales 55.765 contintian desaparecidas
(78%), 13.278 aparecieron vivas (18%) y 2.797 aparecieron muer-
tas (4%).* Sin embargo, este fendmeno, como todos aquellos que

tienen lugar en el conflicto armado, es muy dificil de medir.

Violencia sexual
La violencia sexual, tipificada como crimen de guerra y delito
contra la humanidad en el Estatuto de la Corte Penal Internacio-
nal, es otra de las formas utilizadas prevalentemente por los gru-
pos armados (legales e ilegales) en conflicto como arma de guerra
y es una de las afectaciones mas extendidas contra las mujeres
en el marco del conflicto armado (ver, entre otros, Guzman et dl.
2012). Por esta razén ha merecido pronunciamientos por parte de
la comunidad internacional* y de multiples organizaciones na-
cionales.® Esta forma de violencia contra las mujeres dentro del
conflicto ha sido utilizada como estrategia de guerra por si sola o
junto con otras formas de violencia en busca de finalidades diver-
sas y con motivaciones distintas, tales como la lucha por contro-
lar recursos y territorios, la tortura y los sefialamientos contra las

mujeres por tener relaciones afectivas con simpatizantes o com-

macién nacional e interinstitucional que tiene como objetivos orientar
la busqueda de personas desaparecidas, y hacer seguimiento de casos
y de la activacién del mecanismo de buisqueda urgente. Las entida-
des intervinientes en el RND son las que conforman la Comisién de
Busqueda de Personas Desaparecidas, las que cumplen funciones de
policia judicial, las entidades autorizadas para el registro de personas
reportadas como desaparecidas y las demas que puedan aportar in-
formacion relativa a la identificacién de personas y a la investigacion
del delito de desaparicion forzada. Disponible en: http://www.medi-
cinalegal.gov.co/index.php?option=com_content&view=article&id=3
3&Itemid=50.

33  Disponible en: http://sirdec.medicinalegal.gov.co:58080/consul-
tasPublicas/.

34  Ver, entre otros, Naciones Unidas. Informe de la Alta Comisiona-
da de las Naciones Unidas sobre la situacion de los derechos humanos en
Colombia. E/CN.4/2005/10, 28 de febrero de 2005; y Naciones Unidas.
Informe presentado por la Sra. Coomaraswamy, Relatora Especial sobre la
violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias: Misién a Colombia
(1-7 de moviembre de 2001). E/CN.4/2002/83/Add. 3, 11 de marzo de
2002.

35  Ver, entre otros, el Auto 092 de 2008 de seguimiento a la Senten-
cia T-025 de 2004; los informes de la Mesa de Seguimiento al Auto 092
de 2008; Guzman (2009) y Guzman et dl. (2012).

batientes, por estar involucradas directamente o a través de sus
familiares en actividades politicas, o para obtener informacion,
aterrorizar, castigar, intimidar o coaccionar a las mujeres (Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos 2006).

Como se desarrolla en uno de los estudios realizados por in-
vestigadoras de Dejusticia (Guzman et dl. 2012), los datos existen-
tes sobre los casos de violencia sexual, en general, y en el mar-
co del conflicto armado, en especial, son bastante limitados. Sin
embargo, las cifras oficiales pueden dar una imagen aproximada
de este fendmeno. Los informes de Medicina Legal reportan que,
entre 2005 y 2009, 214 mujeres fueron victimas de violencia sexual
(incluidos abusos y asaltos sexuales®) por parte de las Fuerzas
Militares, la Policia, guardianes del Inpec, los servicios de inteli-
gencia, las FARC, el ELN, otras guerrillas, paramilitares, bandas
criminales y autodefensas (Guzman et dl. 2012). En contraste, los
resultados de la Primera Encuesta de Prevalencia de Violencia Se-
xual contra Mujeres en el Contexto del Conflicto Armado Colom-
biano 2001-2009, de Oxfam, arrojan que para ese periodo 351.025
mujeres fueron victimas de algunos de los siguientes tipos de
violencia sexual: violacién (27%), prostitucion forzada (2%), em-
barazo forzado (8%), aborto forzado (8%), esterilizacion forzada
(6%) y acoso sexual (50%).

Reclutamiento forzado

y utilizacidon de nifios en la guerra
El reclutamiento ilicito o forzado ha sido una practica comun
dentro del accionar de los grupos armados al margen de la ley
que hacen parte del conflicto colombiano. Asi lo ha denunciado
en diferentes ocasiones la Alta Comisionada para los Derechos

Humanos en los informes sobre nuestro pais.”” Las victimas de

36  Elabuso sexual se entiende “desde el punto de vista médico (no
juridico) como el contacto o interaccién entre una menor y un adulto;
en el que la menor de edad es utilizada para la satisfaccion sexual del
adulto o de terceros, desconociéndose su nivel de desarrollo psico-
sexual”. El asalto sexual, por su parte, “hace alusion a una modalidad
especifica de agresion caracterizada por actos de violencia fisica y
psicolégica ejercidos por un actor conocido o desconocido (perpetra-
dor) sobre una victima de cualquier edad o sexo, por la cual persigue
un proposito sexual definido y que puede estar acompanado de otros
delitos como el robo o el secuestro” (Medicina Legal 2009: 60).

37  Ver, por ejemplo, Asamblea General de las Naciones Unidas-
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este acto son, en especial, los nifios —siguiendo con lo descrito en
el Cédigo Penal colombiano® y en las normas internacionales—*y
las mujeres, como lo ha reiterado la Comision Interamericana de
Derechos Humanos y la Relatora Especial de la ONU sobre la vio-
lencia contra la mujer, sus causas y consecuencias (CIDH 2006).
Respecto de los nifios reclutados forzadamente o utilizados en
la guerra como combatientes, la Defensoria del Pueblo (2008: 2)
sefalaba que ha comprobado que, en 27 de los 32 departamentos
de Colombia, grupos armados ilegales han reclutado y utilizado
nifos, cuya edad promedio de reclutamiento en 2005 era 12,8 afios.
En lo que atafie a las mujeres reclutadas forzadamente por los
grupos ilegales, los organismos internacionales han denunciado
que son forzadas dentro de las lineas de combate a desempenar
diferentes roles como esclavas sexuales, informantes, guias, men-

sajeras y realizadoras de tareas domésticas (CIDH 2006: 34).

Secuestro
Por ultimo, una de las grandes violaciones a los derechos huma-
nos de los colombianos en el marco de conflicto armado ha sido

el secuestro tanto extorsivo como simple;* esto incluye el plagio

Informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos. A/HRC/16/22, 3 de febrero de 2011; y Asamblea General de
las Naciones Unidas. Informe anual de la Alta Comisionada de las Na-
ciones Unidas para los Derechos Humanos. A/HRC/19/21/Add.3, 31 de
enero de 2011.

38  “Art. 162. Reclutamiento ilicito: El que, con ocasién y en desa-
rrollo de conflicto armado, reclute menores de dieciocho (18) afios o
los obligue a participar directa o indirectamente en las hostilidades
o en acciones armadas, incurrira en prisiéon de noventa y seis (96) a
ciento ochenta (180) meses y multa de ochocientos (800) a mil qui-
nientos (1.500) salarios minimos legales mensuales vigentes”.

39  Art. 77 del Protocolo I 'y art. 4° del Protocolo II adicionales a los
Convenios de Ginebra, y Convencion sobre los Derechos del Nifio.

40  El secuestro extorsivo se define como aquel en el cual se retiene
a una persona con el propdsito de exigir cuantias de dinero o ejercer
presion por su posicién en la actividad publica o politica y crear te-
mor a cambio de la libertad. El secuestro simple es aquel en el que no
median intereses, ni ventajas, ni utilidades de caracter econémico ni
politico; este, por lo general, es propiciado por desacuerdos familia-
res internos y violaciones de custodia de menores. Es necesario acla-
rar que Fondelibertad incluye también como secuestro simple aque-
llos casos cometidos por los grupos armados ilegales en el marco de
la confrontacién armada, pero que por motivos diferentes culminan
en la liberaciéon inmediata de la persona que fue secuestrada. Lo ante-

de civiles con o sin fines econémicos y aquellos que tienen lugar
en retenes ilegales (que pueden ser de muy corta duraciéon). De
acuerdo con las cifras oficiales presentadas por el Ministerio de
Defensa Nacional y Fondelibertad (2010), entre 2003 y 2010, 6.501

personas fueron secuestradas en Colombia.*

Impacto diferenciado y desproporcionado
del conflicto armado en poblaciones
de especial vulnerabilidad
El conflicto armado colombiano ha afectado de manera diferen-
ciada a ciertas poblaciones de nuestro pais que consideramos de
especial vulnerabilidad, como son las mujeres, los afrodescen-
dientes, las personas en situaciéon de discapacidad y la poblaciéon
de lesbianas, gays, bisexuales, transgeneristas e intersexuales
(LGBTI). El analisis del acceso a la justicia de cada una de esas
poblaciones ha merecido estudios independientes realizados por
organizaciones nacionales e internacionales. Respecto de las mu-
jeres, como lo hemos mencionado, algunas violaciones han teni-
do un efecto especial y desproporcionado, como es el caso de la
violencia sexual, el desplazamiento, el reclutamiento y la violen-
cia fisica.*

Por su parte, las comunidades afrodescendientes de nuestro
pais han visto afectado de manera especial su derecho a los te-
rritorios colectivos, lo que las ha puesto, en palabras de la Corte
Constitucional, en una situacién de riesgo acentuado de destruc-
cién cultural por el desplazamiento forzado interno y el confina-

miento en las ciudades.*

rior suele ocurrir en el caso de los retenes ilegales o cuando se plagia
selectivamente (Observatorio del Programa Presidencial de Derechos
Humanos y DIH 2010: 112).

41 Direccién Operativa para la Defensa y la Libertad Personal - Mi-
nisterio de Defensa Nacional. Procesado por el Observatorio del Pro-
grama Presidencial de Derechos Humanos y DIH. Datos extraidos
del sistema de informacién IDH. Ultima actualizacién: 30 de septiem-
bre de 2011. Tomado de los Diagnosticos por Departamento del Ob-
servatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH.

42 Para el desarrollo del acceso de las mujeres a la justicia transi-
cional en Colombia, ver Guzman et dl. (2012).

43 Auto 005 de 2009 de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.
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Al respecto, la Alta Comisionada para los Derechos Humanos
sefal6 en 2011 que las comunidades afrocolombianas siguen su-
friendo de forma desproporcionada la violacién de sus derechos
en el marco del conflicto armado. Esto, segiin la Alta Comisio-
nada, “se traduce en asesinatos selectivos, desapariciones, confi-
namientos, desplazamientos forzados y ataques indiscriminados
mediante el uso de minas antipersonal. Entre las victimas se en-
cuentran mujeres y nifias, que ademas sufrieron actos de violen-
cia sexual”.*

En el caso de las personas con discapacidad, estas se encuen-
tran en una situacion de extrema vulnerabilidad en el contexto
armado, razén por la cual las violaciones contra ellas se deben
analizar de manera independiente. Por ejemplo, el desplazamien-
to tiene un impacto diferenciado en esta poblacién, como lo se-
fial6 la Corte en el Auto 006 de 0029. Los siguientes son algunos
de los riesgos especiales que enfrentan las personas con discapa-
cidad: (i) se incrementan las afectaciones de tipo fisico y mental
por hechos asociados al conflicto que pueden agravar la situacién
de discapacidad; (ii) pueden ser abandonadas antes, durante o des-
pués del desplazamiento; (iii) en algunos casos, su imposibilidad
de huir ante las amenazas contra su vida o su integridad personal;
y (iv) el riesgo de que puedan ser sujetos de ejecuciones para ser
presentados como bajas de actores de grupos armados ilegales.®

Finalmente, el conflicto armado ha tenido un impacto diferen-
ciado y desproporcionado en la poblaciéon LGBTI. Como lo senala
uno de los informes de Colombia Diversa, desde hace varios afios
esta poblacidn es amenazada por grupos armados al margen de
la ley, lo que se evidencia en el hecho de que “los panfletos ame-
nazantes que estos grupos hacen circular incluyen [...] poblacién
LGBT”.* En el mismo sentido, los testimonios recopilados por
Prada et dl. (2012) de mujeres trans que llegaron a Bogotd como

victimas del conflicto armado demuestran cémo los grupos ilega-

44  Asamblea General de las Naciones Unidas. Informe de la Alta
Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. A/
HRC/16/22, 3 de febrero de 2011, p. 14.

45  Auto 005 de 2009 de seguimiento a la Sentencia T-025 de 2004.

46  Colombia Diversa. Disponible en: http://colombiadiversa.org/
colombiadiversa/index.php/conflicto-armado-y-desplazamiento-
por-violencia.

les violaron de manera especial y desproporcionada sus derechos

en razon de su orientacion sexual e identidad de género.

Derechos de las victimas

alaverdad, la justiciay la reparacion

El analisis del acceso a la justicia de las victimas se debe hacer a la

luz de los desarrollos constitucionales, legales y doctrinarios en

materia de los derechos de esta poblacion a la verdad, la justicia

y la reparacion. El hecho de ser victimas las convierte en titulares

de estos derechos, que para su satisfaccién pueden necesitar del
acceso a la justicia.

Es en el marco del acceso a mecanismos adecuados y sencillos
donde pueden garantizarse (i) el conocimiento de los hechos, (ii)
la sancién de los responsables (de manera minimamente satisfac-
toria, oportuna y que se cumpla), y (iii) la reparacion integral y
transformadora de las victimas (de manera minimamente satis-

factoria, oportuna y que se cumpla).

47  Ver Sentencia C-370 de 2006. Ver también Comisién Colombia-
na de Juristas (2010: 6).
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En consonancia con el derecho internacional®® y nacional,® las
victimas de violaciones a los derechos humanos tienen derecho,
no solo a una reparacion econdmica por los perjuicios causados,
sino también a que a través del proceso se establezca la verdad
sobre lo acaecido y se haga justicia.”® De acuerdo con la Corte
Constitucional, la victima es titular de:

1. El derecho a la verdad, esto es, la posibilidad de conocer lo
que sucedio y buscar una coincidencia entre la verdad proce-
sal y la verdad real. Este derecho resulta particularmente im-

portante frente a graves violaciones de los derechos humanos.

48  Ver, entre otros, Naciones Unidas, Comisién de Derechos Hu-
manos. Conjunto de principios para la protecciéon y promocion de
los derechos humanos mediante la lucha contra la impunidad; Corte
Permanente de Justicia Internacional. Usine de Chorzéw, compéten-
ce, arrét No. 8, 1927, Serie A, No. 9; Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Caso Suarez Rosero. Reparaciones. Sentencia de 20 de
enero de 1999, Serie C, No. 44; Caso Blake. Reparaciones. Sentencia
de 22 de enero de 1999, Serie C, No. 48; Caso Caracazo. Reparacio-
nes. Sentencia de 29 de agosto de 2002, Serie C, No. 95; Caso Myrna
Mack Chang. Sentencia de 25 de noviembre de 2003, Serie C, No. 101.
Ver también Joinet, L. 1997. ONU, Comision de Derechos Humanos,
49° periodo de sesiones. Informe final revisado acerca de la cuestion de
la impunidad de los autores de violaciones de los derechos humanos (dere-
chos civiles y politicos) preparado por el Sr. L. Joinet de conformidad con
la Resolucion 1996/119 de la Subcomision. Doc. E/CN.4/Sub.2/1997/20/
Rev. 1, anexo II, principios 33, 36; ONU. Comision de Derechos Hu-
manos, 60° periodo de sesiones. El derecho de las victimas de violaciones
de las normas internacionales de derechos humanos y del derecho interna-
cional humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones. Doc. E/
CN.4/2004/57/Anexo/Apéndice 1, principios 16 a 25; Van Boven, T.
1993. ONU, Comision de Derechos Humanos, Subcomision de Pre-
vencién de Discriminaciones y Proteccién de las Minorias, 45° perio-
do de sesiones. Estudio relativo al derecho de restitucion, indemnizacion
y rehabilitacién de las victimas de violaciones graves de los derechos huma-
nos y las libertades fundamentales. Informe definitivo presentado por el Sr.
Theo van Boven, Relator Especial. Doc. E/CN.4/Sub. 2/1993/8; Bassiouni,
M.C. 2000. ONU, Comisién de Derechos Humanos, 56° periodo de
sesiones. El derecho de restitucion, indemnizacion y rehabilitacion de las
victimas de violaciones graves de los derechos humanos y las libertades fun-
damentales. Informe final del Relator Especial, Sr. M. Cherif Bassiouni, pre-
sentado en virtud de la resolucion 1999/93 de la Comision. Doc. E/CN.4/
2000/62; Orentlicher, D. 2004. ONU, Comision de Derechos Huma-
nos, 60° periodo de sesiones. Estudio independiente, con inclusién de
recomendaciones, sobre las mejores pricticas para ayudar a los Estados a
reforzar su capacidad nacional con miras a combatir todos los aspectos de la
impunidad. Doc. E/CN.4/ 2004/88.

49  Ver, entre otras, las sentencias T-821 de 2007 y C-1199 de 2008.
50  Ver las sentencias C-228 de 2002 y C-370 de 2006.

2. El derecho a que se haga justicia en el caso concreto, es decir,
el derecho a que no haya impunidad.

3. El derecho a la reparacion del dafio que se le ha causado a
través de una compensacion econdmica, que es la forma tradi-

cional como se ha resarcido a la victima de un delito.”

Sumado a lo anterior, la reparacion integral comprende la
adopcion de medidas individuales o colectivas relativas a los de-
rechos de (i) restitucion, (ii) indemnizacidn, (iii) rehabilitacién,>
(iv) satisfaccion™ y (v) garantia de no repeticion (Uprimny Yepes
et dl. 2006: 78).

Respecto de la garantia de no repeticién, de vital importancia
en el caso colombiano dada la persistencia del conflicto armado,
se debe entender, primero, como la “garantia de que las violacio-
nes a los derechos humanos y las circunstancias en que estas se
cometieron no vuelvan a presentarse”. Esta garantia “es el resul-
tado de que la sociedad y las victimas hayan conocido toda la ver-
dad [...]. [Y] que las victimas hayan obtenido justicia” (Comision
Colombiana de Juristas 2010: 8).

Segundo, la reparacion a las victimas en el marco del conflicto
armado colombiano debe ser de carécter transformador o con vo-
cacién transformadora. Esto es, siguiendo lo expuesto por Uprim-
ny Yepes y Saffon Sanin (2009: 34), entender las reparaciones no
solo como una forma de justicia correctiva, que busca restituir a
las victimas y a sus familiares a la situacién anterior en la que se
encontraban cuando ocurrieron los hechos atroces, sino también

“como una oportunidad de impulsar una transformacién demo-

51 Ibid.

52  La restitucién es el restablecimiento de la situacion anterior, la
reparacion de las consecuencias que la infraccion produjo y el pago
de una indemnizacién como compensacion por los dafios patrimo-
niales y extrapatrimoniales, incluyendo el dafio moral. Corte IDH,
Caso Velasquez Rodriguez. Indemnizaciéon compensatoria. Sentencia
del 21 de julio de 1989, Serie C, No. 7, par. 26.

53  Larehabilitacion incluye la atencién médica y psicoldgica, y los
servicios juridicos y sociales que requieran las victimas (Uprimny Ye-
pes et dl. 2006: 78).

54 La satisfaccion supone, entre otras, la busqueda de los desapa-
recidos y de los restos de los muertos, la solicitud publica de discul-
pas, y la realizacién de conmemoraciones y homenajes a las victimas
(Uprimny Yepes et dl. 2006: 78).
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cratica de las sociedades, a fin de superar situaciones de exclusion
y desigualdad que, como en el caso colombiano, pudieron ali-
mentar la crisis humanitaria y la victimizacién desproporcionada
de los sectores mas vulnerables y que en todo caso resultan con-
trarias a principios basicos de justicia”. Esta comprensién de las
reparaciones implica ir mas alla de las medidas de restitucién, so-
bre todo cuando esas medidas pueden tener como consecuencia
devolver a la victima a la situacién de vulnerabilidad en la que se
encontraba antes de que ocurrieran los hechos violatorios. Es una
vision de la reparacion que le permite al Estado adoptar medidas
que vayan mas alla de la restitucion y se preocupe por mejorar la
situacidon general de las poblaciones que han sido victimas de la
violencia.”

Finalmente, respecto a la reparaciéon, es importante sefalar
que —como lo ha indicado la Corte Constitucional—, en caso de
que los bienes y actos de los perpetradores no sean suficientes o
adecuados para reparar a las victimas en sus diferentes dimensio-
nes, el Estado tiene la responsabilidad de garantizar que esta sea

satisfecha de manera integral.>

Obstaculos en el acceso a la justicia
El siguiente elemento de analisis es el de los obstaculos que las
victimas encuentran en el proceso de acceder a la justicia. A con-
tinuacion describimos el paso de nivel a nivel, desde el momento
en el que se configuran las necesidades juridicas hasta la toma de

una decisién oportuna y minimamente satisfactoria.

Obstaculos para tomar la decision

de acudir al sistema

Tanto en los documentos analizados como en nuestros grupos fo-

cales identificamos cinco razones principales por las que las victi-
mas no acuden al sistema de justicia:

i.  Falta de conocimiento acerca de la forma en que se acude a la justicia,

factor que puede exacerbarse en caso de que una alta propor-

55  Para el desarrollo de esta nocién, ver Uprimny Yepes y Saffon
Sanin (2009).

56  Sentencia C-370 de 2006.

cién de las victimas del conflicto armado en Colombia tengan
bajos niveles de educacién; se encuentren en entornos desco-
nocidos para ellas, donde realizar tramites administrativos y
judiciales es ain mas complejo; y sean madres de familia con
hijos a su cargo. Como lo sefialaba una de las victimas en los
grupos focales, las mujeres no tienen la posibilidad de asistir
a los diferentes escenarios realizados por el Gobierno y/o por
organizaciones no gubernamentales (ONG) en los que se trata

de capacitar a las victimas en las rutas de acceso a la justicia.

ii. Falta de tiempo. Como lo senalamos, una alta proporcién de las
victimas corresponde a madres cabeza de familia. Como tam-
bién tienen que trabajar para poder sobrevivir, les queda mas
dificil tomarse el tiempo que requiere acudir ante las autorida-
des a denunciar y/o reclamar la reparacién por los hechos por
los que fueron victimas. En ese sentido, una de las personas en
los grupos focales, expresaba que “[a] las madres cabeza de fa-
milia que quedaron desamparadas, a ellas se les dificulta dejar

a sus hijos solos para ir a la Fiscalia y surtir todos los tramites”.””

iii. Miedo a las represalias. Esta razén, que puede verse en el ana-
lisis del acceso a la justicia de otras poblaciones (La Rota y
Santa 2011), adquiere una connotacién mayor en el caso de
las victimas de la violencia por las caracteristicas propias del
conflicto armado colombiano y del proceso de reparacién,
que tiene lugar en un contexto donde persisten buena parte
de las hostilidades entre grupos y bandas. Aun cuando esta-
mos dentro de un proceso de reparacién de las victimas de la
violencia, persisten en el pais grupos armados al margen de
la ley que controlan e infunden terror en grandes extensiones
del territorio nacional, que siguen llevando a cabo actos de
violencia contra la poblacién civil. Asi, una de las principales
razones por las que las victimas no acuden a la justicia para
denunciar, rendir testimonio o reclamar la reparacién que les
corresponde por los hechos de violencia es el temor de que sus

victimarios tomen represalias en su contra.

Este temor no es infundado, como ya lo advertimos respec-

to de los homicidios de defensores de derechos humanos. La

57  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.
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presencia de los grupos armados al margen de la ley represen-
ta un riesgo especifico y extraordinario contra la seguridad de
las victimas. El siguiente es un ejemplo de este tipo de casos:

Miedo de ir a la Fiscalia a poner denuncias, porque ha pasado que
la persona va a la Fiscalia, y en la noche van y los matan. El caso
del comparfiero [...] que fue a la Fiscalia, puso denuncia, entonces
el fiscal le dijo que diera los nombres y el comparfiero que estaba
dispuesto a poner la denuncia, €l pensé que de pronto si decia
nombres a €l lo iban a salvar, y al compafiero lo mataron en las
horas de la noche en el colegio donde celaba, ese era su trabajo.”

Como estos, son numerosos los casos en que las victimas ven
vulnerada su seguridad, como consecuencia de la denuncia de

los hechos de violencia ante la justicia.”

Esta falta de denuncia por el riesgo extraordinario de las vic-
timas se ve profundizada por las deficientes garantias de se-
guridad existentes en Colombia. De acuerdo con lo descrito
en una investigacién realizada por Dejusticia sobre el delito
de desplazamiento, algunos fiscales reconocen que existen
pocas garantias y que las que existen “se derivan de los pro-
gramas de proteccién y estos resultan insuficientes en cober-
tura, asi como escasos de recursos” (La Rota et dl. 2011: 98). En
el mismo sentido, un reclamo generalizado por parte de las
victimas entrevistadas es la falta de protecciéon adecuada y el
incumplimiento, en ocasiones, de las érdenes impartidas por
la Corte Constitucional.®’ En el siguiente aparte desarrollamos
los obstaculos que han encontrado las victimas en el momento
de denunciar ante la justicia las amenazas contra su vida e

integridad personal.

58  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.

59  Los casos de las victimas que han liderado la restitucién de tie-
rras es muy sintomatico de la situaciéon que aca advertimos. Segun
datos del Ministerio del Interior, tres reclamantes de tierras han sido
asesinados y, de acuerdo con la Mesa de Prevencién y Proteccion de
Poblacién Desplazada, 72 campesinos han corrido igual suerte por
esta misma causa entre 2007 y 2012. Al respecto, ver la columna de
opinién “;Recuperar la tierra para morir por ella?”, de Aura Patricia
Bolivar. Disponible en: http://www.semana.com/opinion/articulo/
recuperar-tierra-para-morir-ella/350504-3.

60  Ver, entre otras, las sentencias T-719 de 2003 y T-496 de 2008.

iv. Falta de confianza en las autoridades. En muchas zonas del pais,

los grupos armados y las organizaciones criminales ejercen
influencia sobre las autoridades publicas, incluyendo Ilas
judiciales,® lo que determina y limita la forma en que ellas lle-
van a cabo sus funciones publicas. Esta relacion entre los gru-
pos armados y los jueces generé dentro de la poblacién civil
desconfianza en la imparcialidad y eficiencia de las autorida-
des judiciales, lo que constituye un desincentivo a la denuncia
y al acceso a esos funcionarios. Por ejemplo, segtin lo resefiado
en el mencionado estudio de Dejusticia, las victimas de des-
plazamiento en Ituango “son tratad[a]s como guerriller[a]s por
varios funcionarios judiciales” (La Rota et dl. 2011: 101), razén
por la cual es completamente entendible que ellas “sient[a]n
que estan en riesgo al acudir a instalaciones de una Fiscalia

que esta ubicada dentro de una guarnicién militar”.

Falta de claridad sobre las rutas de acceso a la justicia y ausencia de
articulacion entre la reparacion administrativa y la judicial. En la
actualidad, las victimas del conflicto armado cuentan con di-
ferentes rutas de acceso a la justicia. Este hecho, que en princi-
pio no parece problematico, puede en la practica constituir un
obstaculo en el acceso a la justicia de esta poblacion, dado que
no existe claridad acerca de las diferentes rutas disponibles y

la relacion entre unas y otras.

Las victimas en Colombia cuentan, inicialmente, con dos vias
generales de acceso: una judicial y otra administrativa. Hasta
ahi la distincion es facil. Pero cuando la normatividad regula
las diferentes vias, la separacion entre estas empieza a desdi-

bujarse.

Por un lado, antes de la promulgacién de la Ley de Victimas
y Restitucion de Tierras y sus decretos reglamentarios, la via
judicial a la que podian acudir las victimas estaba compuesta,
principalmente, por (i) demandas ante la jurisdiccion civil por
responsabilidad civil extracontractual, (ii) demandas ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa de reparacion directa

por la accién u omisién del Estado y (iii) denuncias ante la

61 Para profundizar en la relacién entre los jueces y los grupos ar-
mados en Colombia, ver Garcia Villegas (2008).
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jurisdiccién penal que, a su vez, podian ser 1) por la normati-
vidad penal ordinaria e interponer el incidente de reparacion
en el proceso individual o 2) denuncias en virtud del proceso
penal especial creado por la Ley de Justicia y Paz que aplica
solo para victimas de los grupos e individuos desmovilizados

y postulados en virtud del marco normativo de Justicia y Paz.

A su vez, dentro del proceso penal especial, las victimas cuen-
tan, por un lado, con el incidente de reparacion en los casos en
los que se identifica al perpetrador individual y, de otro, con
el incidente de reparacién para aquellos casos en los que no es

posible identificar al responsable individual.

La via administrativa con la que contaba esta poblacién antes
de la entrada en vigor de la Ley de Victimas y sus decretos
reglamentarios era el Programa de reparacion individual por
via administrativa para las victimas de los grupos armados
organizados al margen de la ley, creado por el Decreto 1290
de 2008 (que regulaba la Ley de Justicia y Paz). Este programa,
como lo sefiala su nombre, deja por fuera a las victimas de
agentes del Estado.

Ahora, después de la promulgacion de la Ley de Victimas, las
opciones se han modificado parcialmente. En la via judicial,
las opciones descritas anteriormente permanecen y se inclu-
ye una nueva ruta con un componente judicial y uno admi-
nistrativo: el proceso de restitucion de tierras (que incluye la
creacion de jueces de tierras, encargados de llevar a cabo el

proceso judicial).®

Respecto de la via administrativa, uno de los decretos que
regulan la Ley de Victimas (Decreto 4800 de 2011) deroga el
programa creado por el Decreto 1290, de forma tal que, como
lo dispone el art. 155 del Decreto 4800, “las solicitudes de in-
demnizacién por via administrativa formuladas en virtud del
Decreto 1290 de 2008, que al momento de publicacion del pre-
sente decreto [diciembre de 2011] no hayan sido resueltas por
el Comité de Reparaciones Administrativas, se tendran como

solicitudes de inscripcion en el Registro Unico de Victimas”.

62 Arts. 72 a 122 de la Ley de Victimas.

Asi las cosas, las victimas del conflicto armado en Colombia,
en virtud de la multiplicidad de rutas de acceso a la justicia, se
encuentran con dos obstaculos: por un lado, un obstaculo de
entrada que, aunque comuin en las poblaciones en situacion de
vulnerabilidad, en el caso de las victimas es mayor: la falta de
conocimiento acerca de la normatividad que aplica a su caso,
y los lugares y las vias para acceder a la justicia y ver satisfe-

chos sus derechos.

Por otro lado, un obstaculo en el desarrollo del proceso que
puede impedir que obtengan una decisiéon oportuna, minima-
mente satisfactoria y que se cumpla y, en especial, que puede
truncar el acceso a una reparacion integral y transformadora:
el riesgo de un manejo inadecuado del periodo de transicién
que deben enfrentar las victimas que antes de la Ley 1448 ya
se encontraban involucradas en alguno de los procesos de re-

paracion, ya sea judicial o administrativo.®®

Obstaculos para que la demanda sea atendida
Una vez que la persona ha decidido acudir a la justicia, se en-
cuentra con diferentes obstaculos que impiden que la demanda
sea recibida por la autoridad encargada de tomar una decision.
Del analisis de la informacién disponible y de los grupos foca-
les podemos extraer dos vias principales por las que las personas
acuden a la justicia para que su demanda sea atendida: dirigién-
dose directamente al lugar donde creen que les van a resolver su
conflicto o por intermedio de una tercera persona, sea esta un
abogado o una organizacién dedicada a la proteccién de los de-
rechos de esta poblacion. En cada una de las vias encontramos

diferentes obstaculos que desarrollamos a continuacion.

63  Un ejemplo de esto es el caso de las victimas de la masacre y
desplazamiento de Mampujan, quienes fueron las primeras en recibir
una sentencia por parte de la Corte Suprema de Justicia en virtud
del proceso de Justicia y Paz, que conden¢ a los paramilitares “Die-
go Vecino” y “Juancho Dique” a ocho afios de carcel y les otorgd a
las victimas una indemnizacién, entre otras medidas de reparacion
adoptadas. Sin embargo, con la entrada en vigencia de la Ley de Vic-
timas han visto retrasada la entrega de las reparaciones. Al respecto,
ver el articulo “De Justicia y Paz a la ley de victimas: el caso piloto de
Mampujan”, publicado el 27 de mayo de 2012 en La Silla Vacia. Dis-
ponible en: http://www lasillavacia.com/historia/de-justicia-y-paz-la-
ley-de-victimas-el-caso-piloto-de-mampujan-33571.
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Por un lado, las victimas se enfrentan constantemente a que
sus denuncias queden congeladas sin que ningtin funcionario les
ponga atencion. Una de las situaciones identificadas repetida-
mente por las victimas en los grupos focales es que llaman a los
investigadores de la Fiscalia encargados de sus casos y reciben
como respuesta que el fiscal encargado fue cambiado y el nuevo
estd empezando a conocer los elementos que los componen. En
ese sentido, una de las victimas sefialé: “Me han cambiado dos
veces fiscales. Y el ultimo me dijo que no sabia qué habia hecho
las seis declaraciones y que me estaba buscando porque le pasa-
ron mi caso”.*

Esta desarticulacion entre los funcionarios de una misma en-
tidad es un reflejo de la falta de coordinacién de las entidades
responsables de la reparacion de las victimas en Colombia.

Asimismo, las victimas se encuentran ante la remision cons-
tante de una entidad a otra. Estas entidades, ademas, no se hallan
articuladas entre ellas por lo que la investigacion de los procesos
se puede ver entorpecida. Como se presenta en la ya citada inves-
tigacion de Dejusticia, para acceder al contenido de las declara-
ciones de las victimas de desplazamiento y a otros datos relativos
a la ocurrencia de los hechos violentos, la Fiscalia tiene que soli-
citar informacién a Accién Social (ahora Departamento Adminis-
trativo para la Prosperidad Social). Segin quejas repetitivas de
los funcionarios, “Accién Social no entrega la informacién de ma-
nera agil, lo cual genera muchos retrasos en las investigaciones”
(La Rota et al. 2011: 91).°

Aunado a la falta de seguimiento de los casos, aparece la ac-
titud inadecuada de los funcionarios judiciales ante las victimas
y en la recepcién de sus denuncias. De acuerdo con lo menciona-

do por las victimas, en diferentes ocasiones han sentido que los

64  Grupo focal en la ciudad de Cartagena.

65 Segun lo sefialado en La Rota et dl. (2011: 91), “este no es el caso
de Justicia y Paz, pues segtin los mismos fiscales la unidad tiene acce-
so directo y claves a la base de datos de Accién Social que les permite
total acceso a la informacién sobre desplazamiento alli consignada.
Estos avances en la Unidad mencionada han empezado a influir
para la creacién de la Unidad Nacional de Fiscalia contra los delitos
de desapariciéon y desplazamiento forzados, dado que se han dado
convenios y acuerdos con Accién Social para un trabajo conjunto en
cuanto al desplazamiento forzado. Aun falta medir los resultados
frente a dicha cooperacién”.

funcionarios desestiman sus declaraciones; son percibidas como
personas dispuestas a engafiar al Estado y, como consecuencia de
esa percepcion, no confian en las declaraciones por ellas emitidas.
Ademas, a partir de entrevistas con funcionarios, tanto judiciales
como administrativos, constatamos que entre muchos de ellos
existe un sesgo en contra de las victimas, pues consideran que
ellas colaboran con los grupos guerrilleros.

Otro de los obstaculos que impiden que las denuncias de las
victimas sean atendidas es la solicitud, por parte de las autorida-
des, de informacién y documentos con los que ellas no cuentan
y cuya obtencidn es en ocasiones imposible. De acuerdo con lo
mencionado por las victimas, algunos de los elementos solicita-

dos por las entidades y de dificil presentacion son:

= En los casos de amenazas contra la vida e integridad de las
personas, los funcionarios encargados de recibir la denuncia
les solicitan informacién excesivamente detallada sobre los
responsables de las amenazas, que las victimas estan lejos de

conocer.

= Pruebas de que eran duefios de los bienes que perdieron con
los actos violentos en su contra. Pero la forma en que las victi-
mas llevaban a cabo sus negocios antes de la ocurrencia de los
hechos violentos era principalmente informal. Ellas no pue-
den presentar ante las autoridades pruebas de ningtn tipo
que den cuenta de los bienes muebles e inmuebles que tenian

y que perdieron como consecuencia del conflicto.

En relaciéon con el papel de los abogados y/o intermediarios en
los procesos de las victimas, hallamos multiples reclamos frente
a la funcion de la Defensoria del Pueblo. De acuerdo con las ex-
periencias de las victimas, los abogados de la Defensoria, por un
lado, no se involucran del todo en la asesoria de los casos, lo que
puede tener como consecuencia la presentacion tardia e inade-
cuada de la demanda ante la justicia. Las victimas se han encon-
trado en diferentes ocasiones con que durante meses enteros no
se pueden comunicar con el defensor designado para asesorarlas
y, cuando lo hacen, les comunican que ha sido cambiado y que el
nuevo se encuentra hasta el momento conociendo los elementos
que componen el caso. Por otro lado, las victimas indicaron que en

ocasiones los defensores no conocen a profundidad el caso, incluso
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no las visitan ni acuden al lugar de los hechos. Estos dos fenéme-
nos impiden que la demanda sea presentada adecuadamente por

los asesores y que, por ende, las victimas accedan a la justicia.

Obstaculos para obtener una decision minimamente
satisfactoria, oportunay que se cumpla

Cuando la demanda de justicia ha sido recibida por la autoridad
llamada a darle respuesta, se pueden presentar diferentes obsta-
culos que impiden que la decisiéon decretada sea minimamente
satisfactoria, oportuna y que se cumpla. A continuacién hacemos
referencia a los obstaculos observados que afectan especialmente

a las victimas.

i Un estudio sobre judicializacion del delito de desplazamiento
elaborado por Dejusticia en 2011 arrojé que “menos del 1%
de los casos que ingresan a la Fiscalia General de la Nacion
culminan en una acusacién ante un juez de la Republica” (La
Rota et dl. 2011: 20). Es decir, en el 99% de casos de desplaza-
miento que conoce la Fiscalia, las victimas no obtienen una
decision definitiva. Lo mismo sefiala la Comision Colombiana
de Juristas (2010: 26): de acuerdo con las cifras entregadas por
la Fiscalia, hasta el 17 de septiembre de 2009, “en el marco de
la ley 906 de 2004, de los 5.536 casos activos el 99,87% de es-
tos (5.529 casos) ain no cuenta siquiera con individualizacion
del(os) autor(es) ya que se encuentran en la etapa de indaga-
cion, solo el 0,01% (1 caso) estan en etapa de investigacion, el
0,09% (5 casos) estan en etapa de juicio y el 0,01% (1 caso) se
terminaron anticipadamente”.

La informacién suministrada por la Fiscalia no da cuenta del
total de casos inactivos, ya sea por preclusion, por haber sido
archivados o por haberse proferido algtin tipo de sentencia

absolutoria o condenatoria.

En el 1% de los casos que llegan al juez son condenados los
victimarios. Sin embargo, esta decision no cumple con los
elementos de la reparacidon para considerarla como integral.
Segun Dejusticia, en el 38% de las sentencias estudiadas, el
juez no ordend la reparacion econémica. De los casos en los
que si lo hizo, en el 42% establecié un término para el pago
de la reparacion (La Rota et dl. 2011: 36). En el 68% restante no

ii

se establecié un término claro de cumplimiento de la orden
de reparacion, lo que puede desembocar en un cumplimiento

inoportuno o en un incumplimiento.

En cuanto a la orden de otros mecanismos de reparacion dife-
rentes al pago de una suma de dinero por dafios y perjuicios,
Dejusticia encuentra que son muy pocos los casos en los que
se presentan. En uno de los casos analizados, el juez establecié
garantias de no repeticion individuales, y en dos, a la comuni-
dad (La Rota et dl. 2011: 37). Nada mas.

Respecto de la Ley de Justicia y Paz, mostramos algunos pro-
blemas sobre la primera sentencia que resuelve un incidente
de reparacion integral en la que se identifico a los perpetrado-
res individuales (los postulados paramilitares “Diego Vecino”
y “Juancho Dique”). Estos problemas reflejan las carencias
que existen en las pocas decisiones que ha habido en relacién

con la proteccion integral de los derechos de las victimas.

Por un lado, el primer fallo® relacionado con la reparaciéon de
las victimas en el marco de esta ley es un reflejo de los obsta-
culos en el acceso a la justicia de las victimas en esta instancia.
Este fue el caso de la comunidad de victimas de Mampujan
con las que tuvimos la oportunidad de estar en el desarrollo
de la investigacion. A pesar de algunos de los aciertos impor-
tantes de la sentencia, los siguientes son los principales incon-
venientes identificados, que reflejan los obstaculos de estas
victimas para acceder a la justicia (en adicién a lo descrito en
el aparte anterior, sobre el periodo de transicién que los afect6
directamente):

1. En cuanto a los antecedentes facticos, la sentencia no senala
el nimero de victimas mujeres (en comparacion con victimas
hombres), afrocolombianas y con discapacidad. La falta de
reconocimiento de estos factores puede constituir un obsta-
culo en el acceso a la justicia, en tanto la decisiéon puede no
tener en cuenta condiciones especiales que requieren medi-

das especiales.

66 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Penal, 27 de abril
de 2011.
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2. En relacién con los cargos, la sentencia no desarrolla impu-
taciones por violencia sexual, lo que puede deberse simple-
mente a la inexistencia de este tipo de hechos delictivos por
parte de los dos postulados juzgados. Sin embargo, dada la
naturaleza de la violencia contra las mujeres en el marco del
conflicto armado, desarrollada en la literatura (Uprimny et dl.
2009), es importante tener en cuenta este factor e indagar las
causas que impiden que se haya presentado como un cargo
por el que se juzga a los victimarios.

3. En relacién con las decisiones en si mismas, la sentencia es

insatisfactoria por dos razones: primero, la Corte afirmo:

[E]l Tribunal en este asunto desbordé su competencia al emitir or-
denes a dichas entidades (estatales), pues su funcion reparadora en
el contexto transicional se agota conminando o exhortando a estas
autoridades para el cumplimiento de las medidas, maxime cuando
con ellas se comprometen recursos del presupuesto nacional, mu-
nicipal o departamental, para cuya disposiciéon tampoco goza de
facultad constitucional.

Esta afirmacion lleva a que la Corte decida exhortar a las dife-
rentes entidades gubernamentales encargadas de reparar inte-
gralmente a las victimas para que adelanten todas las medidas
en ese sentido. Por esta razon, la reparacion acaba dependien-
do de la disposicion de las entidades interpeladas. Asi, el cum-
plimiento de esta decisién no necesariamente se va a traducir
en la reparacién integral de las victimas, sino en el desarrollo
de todas las actuaciones que las entidades gubernamentales
consideren que estan en capacidad de desplegar, sin importar
si al final las victimas son o no reparadas integralmente.

Segundo, la Corte no determiné un plazo para el cumplimien-
to de las 6rdenes impartidas con el fin de reparar a las victi-
mas —en el caso de obligacion pura y simple para el Fondo de
Reparaciones de entregar a las victimas las indemnizaciones
decretadas—. Esto puede constituir un obstaculo en su acceso
a la justicia, en tanto el cumplimiento de las 6rdenes puede

ser inoportuno.

De acuerdo con el Informe de seguimiento al programa de re-
paraciones individuales por via administrativa realizado por
la Procuraduria General de la Nacion (2010: 12), “[a] diciem-
bre de 2009, el Comité de Reparaciéon Administrativa (CRA)

iv

habia resuelto 10.593 solicitudes de reparacion individual
por via administrativa, de un total de 278.334 solicitudes pre-
sentadas. De estas 10.593 solicitudes, todas fueron resueltas
favorablemente”. Esto quiere decir que, hasta ese momento,
todas las decisiones analizadas por el CRA terminaron en una
decision definitiva que reparaba a las victimas. Sin embargo,
esas decisiones corresponden tan solo al 3% del total y, se-
gun lo senalado por la Procuraduria General de la Nacién, su
aprobacion masiva se debe a que el CRA decidié empezar a
analizar los “casos faciles”. Las 267.741 solicitudes restantes
corresponden a delitos de tortura, desplazamiento forzado y
lesiones personales y psicoldgicas que no causan incapacidad
permanente. De las solicitudes aprobadas, ninguna corres-
ponde a estos delitos y son, en su mayoria, casos de homicidio
y desaparicién forzada. Por ultimo, la Procuraduria General
de la Nacion (2010: 12-13) resalta que estas reparaciones co-
rresponden exclusivamente al pago de indemnizaciones eco-
nomicas. Esto es, las reparaciones no son ni integrales ni mu-
cho menos transformadoras.

Retomando la definicidn de reparacién ya mencionada, todas
las victimas de graves violaciones a los DD.HH. y al DIH en
el marco del conflicto armado tienen derecho a ser reparadas
de manera integral y transformadora. Al respecto, es impor-
tante distinguir las medidas de reparacion de las medidas de
asistencia humanitaria y politica social. Siguiendo con lo de-
sarrollado por la Corte Constitucional® y algunos expertos,®
aunque estos tres son deberes en cabeza del Estado, cada uno
de ellos tiene objetivos especificos que no se pueden confun-
dir y/o reemplazar. La politica social busca la protecciéon y
promocion de los derechos econémicos, sociales y culturales
de toda la poblacién; la atencién humanitaria —sustentada en
el principio de solidaridad de todas las personas para con los

que se encuentran en situacién de vulnerabilidad (consagrado

67  Sentencia C-1199 de 2008.

68  Ver, entre otros, Pérez de Armifio (2000), Centro Internacional
para la Justicia Transicional (ICTJ) y Dejusticia (2009), Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado
(2011ii) y Sanchez (2009).
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en la Constitucion)- es una ayuda temporal para garantizar la
subsistencia de las victimas; y la reparacion, ya descrita, tiene
como propdsito compensar integralmente los dafios ocasiona-

dos por las violaciones a los derechos humanos.

Encontramos, sin embargo, que dentro de las diferentes rutas
de acceso a la justicia de las victimas del conflicto armado se
confunden y tratan indiscriminadamente medidas de aten-

cion humanitaria, de politica social y de reparacion.

En el programa de reparacion administrativa, regulado por
el Decreto 1290 de 2008,% se confunden las medidas de repa-
racion con las de atencién humanitaria, mezcla a partir de la
cual se sefiala que “del valor de la indemnizacién solidaria se
descontaran las sumas de dinero que la victima haya recibido
de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Coopera-
cion Internacional-Accidn Social, o de otra entidad del Estado
que constituya reparacion” (par. 3° del art. 5°), a pesar de que,
hasta el momento, Accién Social solo habia entregado dinero a
titulo de atencién humanitaria, en virtud de la Ley 418 de 1997
(Sanchez 2009: 680 y ss.).

Esta confusién, ademas, es contraria a lo mencionado por la
Corte Constitucional sobre el programa de la Ley 418 de 1997,
al indicar, en palabras de Lozano Acosta (2009: 269), “que la

asistencia a victimas en virtud del Articulo 16 de la Ley 418 de
” 70

1997 corresponde a ayuda humanitaria y no a reparaciéon

A su vez, la Ley de Victimas contiene algunas disposiciones
en las que se confunden las tres obligaciones del Estado y en
las que se sefiala que “el acceso prioritario y preferente a los
servicios sociales tendra efecto reparador” (art. 25 de la Ley
1448 de 2011).™

Un ejemplo mas de la confusién a la que nos venimos refirien-

do esta propiciada por el titulo que el legislador le asigné al

69  Sibien es cierto que esta norma fue derogada expresamente por
el art. 297 del Decreto 4800 de 2011, contintia surtiendo efectos en los
casos contemplados en el art. 155 del mismo decreto.

70  Ver sentencias T-1094 de 1997 y T-1001 de 2008.

71  Acerca de esta confusion en la Ley de Victimas, ver Comision
de Seguimiento a la Politica Puiblica sobre Desplazamiento Forzado
(2011ii: 186-187).

art. 123 de la Ley 489 (“medidas de restitucion en materia de
vivienda”), cuando la medida alli contemplada alude al subsi-
dio de vivienda, que por su naturaleza —y no por el titulo que
el legislador le dio al articulo- corresponde a una medida de

politica social.

En definitiva, estos casos de confusion entre las medidas de
reparacion, asistencia humanitaria y politica social constitu-
yen un obstaculo en el acceso a la justicia de esta poblacion, en
tanto impiden que la victima obtenga una reparacién integral
y transformadora o, en otras palabras, impiden que se tome
una decisiéon minimamente satisfactoria, por cuanto, podria
suceder que, para el calculo de la indemnizacién recibida por
concepto de reparacién, se descuente aquello que la victima
recibid a titulo de asistencia humanitaria o a titulo de politica
social, cuando estos dos tltimos esquemas no son medidas de

reparacion.
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CUARTA PARTE

Andlisis y recomendaciones

En la dltima seccion analizamos de manera trans-
versal todos los resultados y hacemos unas recomendaciones de
politica para mejorar el acceso a la justicia de todas las personas
en Colombia. En un capitulo inicial presentamos un analisis que
integra, de un lado, los resultados cuantitativos arrojados por la
Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas estudiados detalla-
damente en la segunda parte del libro, y, de otro lado, los ha-
llazgos de nuestra investigacion cualitativa acerca de seis grupos
poblacionales, abordados minuciosamente en la tercera parte del
libro.

Para este analisis recurrimos a cruces entre algunas variables
que nos permiten identificar factores de riesgo que podrian in-
cidir en que las personas tengan mas necesidades juridicas y en
que estas no se satisfagan adecuadamente. Entre estos factores
de riesgo se cuentan el hecho de ser mujer, ser de un estrato bajo,
tener ingresos bajos, tener menor grado de escolaridad, no contar
con la asistencia de un abogado, entre otros, sumados a la per-
tenencia a uno de los grupos poblacionales por los que indaga
la Encuesta Nacional de Necesidades Juridicas: la poblacién en
extrema pobreza.

Con base en estos cruces y en la informacién cualitativa re-
caudada para el resto de grupos poblacionales, identificamos al-
gunos problemas que dificultan el acceso a la justicia y, de esta
forma, en un capitulo final exponemos algunas alternativas de
politica ptiblica para mejorar el acceso a la justicia en Colombia,
dividiendo estas recomendaciones en unas dirigidas a intervenir

la demanda de justicia y en otras orientadas a impactar la oferta.
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Capitulo 10

Andlisis transversal.
Necesidades juridicas y acceso
a la justicia en Colombia

En este capitulo examinamos de manera transversal
todos los resultados expuestos hasta ahora. A lo largo de este li-
bro hemos hecho un recorrido por las necesidades juridicas y el
acceso a la justicia de los colombianos desde multiples angulos y
aproximaciones. Pero esta gran cantidad y diversidad de resulta-
dos puede dificultar la construccién de un diagndstico util. Por
lo tanto, es conveniente integrar los hallazgos mas importantes,
buscando asi encontrar elementos de juicio que trasciendan lo
hallado en capitulos tematicos o metodoldgicos especificos, y de
esta manera desarrollar una imagen relativamente integral de la
situacion del acceso a la justicia en Colombia.

Destinemos un primer momento a sintetizar lo que hemos
avanzado hasta este punto. En la segunda parte del libro mostra-
mos los resultados de la Encuesta Nacional de Necesidades Ju-
ridicas (ENNJ) que aplicamos en las principales 14 ciudades del
pais.! Comparamos los hallazgos para los tres grupos poblaciona-
les encuestados de manera independiente —la poblacién general
(PG), la poblacién en extrema pobreza (ANSPE) y la poblacién
con discapacidad (PD)-y, a la vez, consideramos, para cada uno
de estos grupos, las caracteristicas relativas al género, el estrato
de la vivienda, los ingresos, el nivel de educacion, el conocimien-
to de instituciones judiciales basicas, y el hecho de si cuentan o no
con asistencia juridica. Dicho analisis permite identificar posibles
diferencias en la conflictividad de las personas de distintos gru-
Ppos, en su reaccion a las necesidades juridicas y en su experiencia

al intentar acudir a un tercero imparcial.

1 Como explicamos en un inicio, dicha investigaciéon complemen-
taria es parte de un proyecto de la Camara de Comercio de Bogota y
el Ministerio de Justicia y del Derecho.
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Por su parte, la tercera parte del libro se ha destinado a los ca-
pitulos de profundizacién respecto de las necesidades juridicas y
el acceso a la justicia de las personas de seis grupos poblacionales
que pueden ser considerados como minorias, grupos vulnerables
o desaventajados histéricamente: (i) las mujeres, (ii) la poblacion
LGBTI, (iii) las victimas del conflicto, (iv) la poblacién afro, (v)
las personas con discapacidad y (vi) las personas con carencias
econdmicas extremas.

Estos capitulos se fundamentan principalmente en tres fuen-
tes de informacién: primero, la literatura de expertos, y los datos
y registros publicos disponibles acerca de las poblaciones corres-
pondientes; segundo, las respuestas a los derechos de peticién
y solicitudes de informacién enviados a multiples organismos y
autoridades encargados de prestar servicios de justicia; y tercero,
el trabajo de investigacion cualitativa realizada con personas de
cada uno de los grupos mencionados, basado en grupos focales y
entrevistas semiestructuradas donde preguntamos acerca de las
principales necesidades juridicas de las personas, y los obstaculos

mas importantes para acudir y acceder a un tercero imparcial.

Resumen de los hallazgos.

Las necesidades juridicas (insatisfechas)

de los diferentes grupos poblacionales

Un resumen esquematico de los principales resultados obtenidos
es el siguiente:

Necesidades juridicas

Cerca de dos de cada cinco personas de la poblaciéon mayor de
edad en las principales 14 ciudades del pais sufrieron alguna ne-
cesidad juridica en los tltimos cuatro afios. A su turno, quienes
tuvieron necesidades juridicas sufrieron en promedio 1,7 de ellas.
Esto quiere decir que 4,6 millones de colombianos urbanos vivie-
ron ocho millones de necesidades juridicas en el periodo mencio-
nado. Esta cifra no parece ser mas elevada que las detectadas por
otros estudios, tanto a nivel nacional como internacional. Es de-
cir, en agregado, los colombianos urbanos no parecen ser consi-
derablemente mas conflictivos que los habitantes de otros paises.
Dos tercios de las necesidades juridicas identificadas se refie-
ren a hurtos, estafas, disputas respecto de la prestacion de servi-

cios de salud y servicios publicos domiciliarios, y conflictos veci-
nales y familiares.?

Las necesidades juridicas producen altos niveles de afecta-
cién. El que la mitad de los conflictos desencadenen una afecta-
cioén alta, y que solo para un quinto de ellos se reporte una baja
o ninguna afectacién permite concluir que los conflictos vividos
por los colombianos perturban de manera importante su bienes-
tar y seguramente ameritan la intervencién de un tercero, sea este

una autoridad publica o un particular que resuelva conflictos.

Reaccion frente a necesidades juridicas
En un cuarto de dichas necesidades, las personas intentan llegar a
un arreglo directo; pero de los tres cuartos restantes, el 57% cons-
tituye una demanda de justicia disuadida en la que deciden no hacer
nada.’® Es decir, para un tercio del total de conflictos se acude al
sistema de justicia. De dicha demanda presentada, la mitad son pro-
cesos sin resultado. Lo anterior equivale a que en el 15% del total
de conflictos se logra un resultado del sistema judicial. De dichos
procesos con resultado, en el 91% se cumplié efectivamente la
decisién, sentencia o conciliacién correspondiente. De tal forma
que los dos principales cuellos de botella para la resolucién de
los conflictos por el sistema judicial son (i) la renuncia a llevar un
caso a este sistema y (ii) que alrededor de la mitad de los casos se
encuentran pendientes.
Estos resultados son muy similares al tratarse de necesidades

juridicas que tienen altos niveles de afectacion. Asi, la elevada

2 Recordemos ademas que segun datos del sistema de informa-
cién SPOA, de acuerdo con las entrevistas realizadas y la literatura
al respecto, las mujeres se ven relativamente mas afectadas por los
delitos contra la libertad sexual, la violencia intrafamiliar y la ina-
sistencia alimentaria. Adicionalmente, a diferencia de los hombres,
la violencia en contra de la mujer parece suceder mas en espacios
personales y familiares, que en ambitos sociales (capitulo 6).

3 Aunque enla ENNJ no observamos diferencias estadisticamente
significativas acerca del agregado de necesidades juridicas, por otros
métodos concluimos que los niveles de denuncia de delitos sexuales
por parte de mujeres son extremadamente bajos, alrededor del 20%
de los casos. Segun nuestros calculos, la proporcién de mujeres victi-
mas de violencia intrafamiliar que denuncian el hecho es de alrede-
dor de 35% (capitulo 6). Las cifras provenientes de la ENDS (2010) de
Profamilia son parecidas. Segtin dicha encuesta, mas de siete de cada
diez mujeres maltratadas fisicamente se abstienen de denunciar.
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resignacidon y mora procesal se mantiene para este tipo de con-
flictos.

Muy pocas de las necesidades juridicas identificadas terminan
en manos de jueces —solo el 2,8% de los conflictos para los que
se acudi6 a un tercero-. La mayoria se dirige a una autoridad de
tipo administrativo (en el 58% de los casos en los que la persona
acudid a un tercero) o a la Fiscalia General de la Nacion (en el
24%). Las personas buscan a particulares que prestan servicios
de justicia en el 14% de los casos en los que se acude a un ter-
cero. Recuérdese, sin embargo, que la encuesta no recoge todas
las necesidades juridicas que conforman la demanda de servicios
de justicia. De una parte, los universos para los cuales se realiza-
ron las encuestas excluyen distintas poblaciones, tales como las
personas privadas de la libertad o las empresas. De otra, de los
ejercicios de investigacion cualitativa concluimos que muchas
necesidades juridicas no son reconocidas como tales, incluso en
casos en los que las personas acudieron a un juez —concretamente

en el campo de la salud.

Necesidades juridicas insatisfechas (NJI)
Partiendo de que en el 87% de las necesidades juridicas el sis-
tema judicial no provee una resolucion que ademas se cumpla
efectivamente, y descontando de dicho porcentaje (i) los procesos
para los cuales las personas renunciaron a hacer algo pero repor-
tan haber quedado satisfechas con dicha determinacion, (ii) los
procesos para los que existio un arreglo directo y ademas este se
cumplio, y (iii) los procesos pendientes cuya mora no supera un
tiempo asumido como razonable, concluimos que la proporcién
de necesidades juridicas insatisfechas en las principales ciudades del
pais oscila entre 43% y 48%, dependiendo de si el periodo razo-
nable para resolver un conflicto es de uno o dos afios desde su
presentacion ante el sistema.

A su vez, dicha proporcion puede variar de manera importan-
te, dependiendo de las variables que asumimos que reflejan nece-
sidades juridicas insatisfechas. Como observamos en el capitulo
3, contabilizar los conflictos para los que las personas no hicieron
nada y dijeron sentirse satisfechas con dicha decisién aumenta
de manera significativa las necesidades satisfechas de las tres po-
blaciones; pero desproporcionadamente, las de la poblacion en

extrema pobreza en comparacion con las de la poblacion general.
Asi, estar satisfecho con la resignacion depende en buena parte
de las expectativas sobre los resultados que hubieran podido ob-
tenerse del sistema judicial, que a la vez, pueden ser mucho mas
bajas para la poblaciéon ANSPE.

Profundizacidn acerca de las necesidades juridicas
de seis grupos poblacionales
A su vez, en el ejercicio de profundizacion realizado para seis
grupos poblacionales examinamos las necesidades juridicas que
estos tienen de manera distintiva. En el recorrido de los capitulos
4 a 9 encontramos que las necesidades juridicas especificas para
las personas de cada grupo responden a tres factores relaciona-
dos con los problemas que las diferentes personas en situacion de
vulnerabilidad sobrellevan en su vida cotidiana, ya sea a través
de las desventajas socioecondmicas en las que se encuentran, sus
mismas vulnerabilidades o diversas situaciones de discrimina-
cién en su contra.

En primer lugar, las desventajas econdmicas producen, ade-
mas de las privaciones esperables de la pobreza, necesidades ju-
ridicas particulares. Los conflictos descritos por quienes hemos
entrevistado parecen estar asociados a la pobreza de una manera
mas intensa que lo detectado en el andlisis cuantitativo en el que
las diferencias son mas leves. Asi, en la encuesta las diferencias
en el orden de necesidades juridicas mas prevalentes son pocas —
aunque, como vimos, no irrelevantes—. Mientras que en las entre-
vistas y grupos focales la importancia de la fuente econémica de
las necesidades juridicas parece en términos absolutos mas impor-
tante para definir su preeminencia. Esto sucede, por ejemplo, con
los conflictos que surgen durante la provision de los servicios de
educacion o salud, en los relacionados con el derecho a la vivien-
da o con los derechos laborales, y con la victimizacién de delitos,
que es diferente para las personas de escasos recursos. En estas
dimensiones, los conflictos son mas acentuados en los segmentos
pobres, y muchos entrevistados nos las sefialaron como las prin-
cipales fuentes de necesidades juridicas.

De esta forma, la fuente principal de este tipo de necesidades
juridicas es la de la vulnerabilidad econémica y no la pertenencia

misma a un grupo poblacional, a pesar de que, como vimos, las
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personas afro, las mujeres transgénero, las personas con discapa-
cidad y las victimas del conflicto tengan, a nivel promedio, mas
desventajas socioecondmicas que los colombianos que no hacen
parte de estos grupos.

En segundo lugar, estan las necesidades juridicas asociadas a
las particularidades de los grupos examinados —que en buena parte
corresponden a las desventajas a las que estan sujetas las personas
en su vida cotidiana—, que las hacen mas vulnerables a sufrir cierto
tipo de necesidades juridicas. Por ejemplo, las personas con dis-
capacidad tienen problemas de salud especificos, por lo que de la
btisqueda y exigencia de los correspondientes tratamientos y me-
dicamentos surgen multiples necesidades juridicas concretas. Lo
mismo sucede con las restricciones de movilizacion de las personas
con limitaciones fisicas o motrices, que aumentan la relevancia de
las necesidades juridicas relativas al espacio publico que ellas de-
berian poder disfrutar. O con la mayor vulnerabilidad de este gru-
po a ser victimas de delitos en los que los criminales se aprovechan
de sus limitaciones fisicas. Las mujeres tienen un riesgo mucho ma-
yor de ser victimas de agresiones sexuales, violencia intrafamiliar e
inasistencia alimentaria. Finalmente, el grupo poblacional para el
que se ajusta mejor esta segunda clasificacion es el de las victimas
del conflicto armado, pues es el tinico para el cual su caracteristica
definitoria es en si misma una fuente de necesidades juridicas. De
otra forma, las violaciones a los derechos humanos y al DIH son las
necesidades juridicas caracteristicas de las victimas.

En tercer lugar, encontramos las necesidades juridicas que tie-
nen como fuente los prejuicios en contra de las personas de algu-
nos de estos grupos y los actos de discriminacién que sufren. En
estos casos, el trato diferencial injustificado y los sesgos en contra
de dichas personas son en si mismos necesidades juridicas para
las que ellas pueden acudir a un tercero imparcial buscando su
proteccion y eventual reparacion. Ejemplos de esto son las situa-
ciones documentadas de exclusién injustificada de personas afro
de establecimientos sociales privados, las agresiones verbales y
fisicas a las que estan sujetas las personas trans por razén de su
identidad u orientacion sexual, las desigualdades que tienen las
parejas gays y lesbianas para conformar una familia, los prejui-
cios en contra de las personas afro, LGBTI y mujeres en el merca-
do laboral, los sesgos en contra de las personas afro, LGBTI y con

discapacidad en los espacios educativos y, desde luego, las multi-
ples actuaciones documentadas de funcionarios publicos que son
ofensivas o violentas y que explicitamente tienen un componente
racista, homofdbico o machista.

Integracion de los resultados.

El acceso a la justicia en Colombia

Como dijimos, en este capitulo analizamos los hallazgos descritos

a lo largo del libro, en particular, la manera en que se comportan

quienes padecen las necesidades juridicas descritas en los pérra-

fos anteriores, las circunstancias en las que intentan solucionarlas
y, asimismo, los flujos y puntos de llegada de los conflictos.

Los capitulos anteriores se dividen siguiendo un orden tema-
tico o poblacional, de acuerdo con los diferentes aspectos por los
que pregunta la encuesta, los diversos grupos para los que se rea-
lizé la investigacion o las distintas etapas de la piramide de liti-
giosidad. Aqui abandonamos dichas clasificaciones para hacer un
analisis transversal sobre los asuntos mas importantes detectados
como factores de insatisfaccion judicial.

Factores que dificultan el acceso a la justicia
En este apartado examinamos las razones por las cuales las nece-
sidades y los casos avanzan por el sistema de justicia o se estan-
can en algun punto. Estudiamos los diferentes elementos identifi-
cados tanto en la ENNJ como en los capitulos de profundizacion
que pueden jugar un papel en el manejo de las necesidades juri-
dicas y en la posible solucién que puede obtenerse en cada caso.
De una parte, resumimos y seleccionamos los principales cru-
ces -no todos ellos— expuestos en los hallazgos de la encuesta
para analizar los distintos factores que pueden, de alguna ma-
nera, estar asociados con los resultados de la politica de acceso
a la justicia. Y estos resultados son confirmados, enriquecidos
y complementados por los hallazgos obtenidos en los capitulos
de profundizacion. Esto resulta en un listado de catorce factores
que dificultan el acceso a la justicia, divididos en tres secciones: la
pertenencia a grupos poblacionales especificos, el bajo empode-
ramiento legal de las personas —sobre todo, el de algunos grupos
vulnerables-y, finalmente, las fallas en el funcionamiento del sis-

tema de justicia.
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Asi, el presente analisis aporta una serie de factores asociados
con los resultados seleccionados y que deben ser tenidos en cuen-
ta al examinar y hacer politica judicial. Algunos de estos factores
—como los sociodemograficos— pueden no tener ninguna preten-
sion de causalidad, pero si mostrar el mayor riesgo de algunos
grupos poblacionales de encontrar dificultades para solucionar
sus necesidades juridicas. Otros factores pueden ser percibidos
como una causa de las dificultades. Por ejemplo, la ausencia de
conocimiento juridico puede ser la causa de que algunos grupos
desfavorecidos encuentren mas dificultades para acudir al apara-
to de justicia. Pero dicha relacién de causalidad ha de confirmarse
en otros ejercicios empiricos.*

Como se concluye del capitulo 3, la ENNJ permite comparar
diferentes resultados dependiendo de las caracteristicas de los
conflictos, de las personas que tienen necesidades juridicas y de
la manera como se reacciona a estas. Aqui reportamos todas estas
comparaciones para tener una imagen mas general del fenome-
no. Habiendo extraido todas estas diferencias cuantitativas, en el
segundo momento las integramos con los resultados del esfuerzo
de profundizacién realizado para cada grupo poblacional.’

La tabla 77 presenta los resultados de los cruces seleccionados
como los mas relevantes para un diagnostico general cuantitativo
de politica judicial. Para cada cruce, la tabla indica si existe una
relacién positiva (+), una negativa (-), o si no se encontré6 una dife-
rencia estadisticamente significativa (espacio en blanco). Los espa-
cios en gris corresponden a cruces que no fueron realizados para
este ejercicio. Por ejemplo, si las personas con menores niveles de

educacion tienen una mayor cantidad de necesidades juridicas vi-

4  Este analisis sigue parcialmente lo que hace la epidemiologia
cuando analiza factores de riesgo, que aunque no necesariamente im-
plican causalidad, informan utilmente sobre las posibilidades de po-
litica para prevenir el contagio de enfermedades. Esta misma meto-
dologia de la epidemiologia puede ser aplicada en la identificacion
de factores de riesgo que inciden en la ocurrencia de accidentes o
de delitos, y en la recomendacion de politicas de prevencién de los
mismos.

5 Este examen no es exhaustivo, ya que no pretende tomar en
cuenta todos los factores que de una u otra manera estan asociados
con el acceso a la justicia; se centra en algunos de los que, por hipo-
tesis obvias, fueron incluidos en los formularios de encuesta o en las
entrevistas semiestructuradas y que, por ende, pudieron identificarse
en dichos ejercicios.

vidas, ello implica que mayores niveles de educacion estan negati-
vamente asociados con la cantidad de necesidades juridicas.

Es necesario tener en cuenta una limitacion importante del
ejercicio: el analisis se fundamenta en multiples cruces entre dos
variables, lo cual ignora la posibilidad de que las correlaciones
sean espurias, al ser causadas por una tercera variable escondi-
da. Desde luego, ello descarta hacer una aseveracion de causalidad
entre las variables. Para observar el comportamiento simultaneo, la
interaccién y la causalidad entre estas variables, es posible realizar
otros ejercicios estadisticos que se descartaron en esta ocasion.

El eje horizontal ubica las variables o categorias objetivo, con-
sideradas aca como la eventual finalidad de una intervenciéon
publica. Este eje tiene cuatro grupos de variables relativas a,
primero, las necesidades juridicas, que en este caso son analo-
gas a indicadores de conflictividad y que a su turno se dividen
en su prevalencia —proporcion de necesidades juridicas en cada
grupo-, intensidad —necesidades juridicas por persona—, nivel de
afectacion y frecuencia -niimero de veces que un mismo conflicto
aflige a una misma persona.

Segundo, el eje horizontal incluye variables respecto de la
reaccion frente a las necesidades juridicas. Estas variables corres-
ponden a no hacer nada, acudir a un tercero, intentar un arreglo
directo (AD) o ignorar qué sucedio.

Un tercer grupo de variables se refiere a si la persona contd
con asistencia juridica para el manejo de la necesidad juridica.
Esta variable puede a la vez ser un factor en el analisis de otros
resultados —por ello esta incluida también en el eje vertical-, pero
en si misma puede ser un objetivo, en vista de la importancia que
tiene el asunto del empoderamiento legal en el acceso a la justicia.

Finalmente, un cuarto grupo de variables objetivo alude a los
resultados de intentar acudir a un tercero o de buscar un AD. Este
grupo incluye todas las categorias de la variable de resultado de
procesos por las que se preguntd en la encuesta —el caso no ha
sido resuelto, se consiguid decisién o sentencia, se concilio, la pre-
tensién fue inadmitida o el encuestado no supo qué pasd—, salvo
una categoria: retir6 la demanda o denuncia; ademas, incluye el
hecho de lograr un AD cuando este fue buscado y, por ultimo,
el cumplimiento de las decisiones, sentencias o conciliaciones

(DSC), de una parte, o del arreglo directo, de otra.
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TABLA 77

Cruces entre variables seleccionadas
Posibles factores de insatisfaccion de necesidades juridicas

Variables

objetivo

Necesidades juridicas

Reaccion a necesidades

juridicas

Prevalencia | Intensidad | Afectacién | Frecuencia

No hace
nada

Acude a
tercero

ANSPE "

+

PD

+

Mujer

Menor estrato

Menor ingreso

[+ +]|+]+
'
|+ [+ +|+

Menos educacion

PG

Mas afectacion

Menos conocimiento

Sin asistencia legal

Acude a particular

Mujer - +

Menor estrato

Menor ingreso

Menos educacion -

Mas afectacion

ANSPE

Menos conocimiento

Variables explicativas

Sin asistencia legal

Acude a particular

Mujer - +

Menor estrato

Menor ingreso - +

Menos educacion -

PD

Mas afectacion

Menos conocimiento

Sin asistencia legal

Acude a particular

Intenta
AD

Resultados de acudir a un tercero o de buscar arreglo directo (AD)

No | Asistencia Caso Decision . No
Concilia

sabe |de abogado | pendiente | -Sentencia atendida| qué pas6| DSC |aAD

No sabe | Cumple | Llega

Cumple
AD

+ - - + + - -

- - + - -

NOTAS: (+): asociacion positiva entre variables; (-): asociacion negativa entre variables; espacio en gris:
relacién entre variables no calculada; espacio en blanco: no se encuentran diferencias estadisticamente

significativas. AD: arreglo directo. DSC: decision, sentencia o conciliacion.

Por su parte, el eje vertical contiene una selecciéon de variables

explicativas. Las primeras se refieren a las tendencias observadas
para dos grupos poblacionales encuestados y analizados en este
documento: la poblacién ANSPE y la PD. Las diferencias encon-
tradas para estos dos grupos se predican en comparacién con los
resultados obtenidos para la PG.

Segundo, el eje vertical contiene una lista de factores que pue-
den estar asociados con los resultados y que, a su vez, pueden

cumplir un papel diferente dentro de cada grupo poblacional
(PG, ANSPE y PD). Incluimos factores demograficos y socioeco-
noémicos: el hecho de ser mujer —en comparacion con ser hombre-,
vivir en un estrato bajo —en comparacién con uno alto—, tener un
ingreso econdmico mensual bajo —en comparacién con uno alto—,
tener poca educaciéon —en comparacion con tener mas educacion—
y contar con poco conocimiento acerca de instituciones judiciales

basicas —en oposicion a tener un conocimiento elemental de di-
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chas instituciones—. También consideramos factores que caracte-
rizan la necesidad juridica o la manera como esta se manejo: el
hecho de que el conflicto haya causado una alta afectacion —com-
parada con los niveles de afectacién medio, bajo e inexistente—,
que la persona no haya contado con asistencia de un profesional
del derecho —en oposicién a haber tenido dicha ayuda-, y que
al haber acudido a un tercero lo haya hecho a un particular —en
comparacién con haber acudido a autoridades publicas, ya sean

judiciales o administrativas.®

Pertenencia a grupos poblacionales
Empezamos analizando las particularidades encontradas para
cada uno de los grupos poblacionales. Nos referimos en aparta-
dos independientes a las personas con desventajas socioeconémi-
cas, las personas con discapacidad y las mujeres, para las cuales
la ENNJ nos otorgo informacion cuantitativa generalizable. En un
ultimo apartado exponemos los hallazgos relativos a las pobla-
ciones LGBTI afro y victimas del conflicto, para las que obtuvi-

mos hallazgos cualitativos similares.

Carencias econémicas

De las entrevistas semiestructuradas y los grupos focales con
personas en situacién de pobreza identificamos unas dificultades
importantes para que accedieran de manera satisfactoria a la jus-
ticia. Sin embargo, no tenfamos una idea clara de la medida en
que esto sucede, algo que nos ayuda a solucionar la ENNJ, de
manera evidente para la poblacién en pobreza extrema y en me-
nor medida —pero de forma también clara— para las personas con
carencias econdmicas que no hacen parte de la poblacion ANSPE.
Para empezar, las personas del grupo poblacional ANSPE tie-
nen mas necesidades juridicas. No solo porque una mayor pro-
porcion de estas tiene conflictos, sino porque se presentan mas
conflictos por persona. A su vez, la poblacion ANSPE sufre un
mayor nivel relativo de conflictos relacionados con el desplaza-
miento forzado, el homicidio y las lesiones personales, lo que
quizas explica que perciba que sus necesidades tienen mas altos

6  Lamanera como estan definidas estas variables y las diferencias
observadas al comparar los resultados estan detalladamente descri-
tas en el capitulo 3.

niveles de afectacién. Y, por ultimo, los datos parecen evidenciar
una proporcion importante de necesidades juridicas no declara-
das para esta poblacién, en parte porque la cantidad de conflictos
reportados aumenta a medida que suben sus niveles de educa-
cién. Esto implica que en realidad sus necesidades potenciales
son bastante mas que las declaradas, que son las que se limita a
detectar esta investigacion.

Dadas estas necesidades juridicas, la poblacién ANSPE tiene
una experiencia consistentemente peor que la de la PG: intenta y
llega a menos acuerdos directos, renuncia a hacer algo en mayor
medida, acude a un tercero en menor medida, sus casos se inad-
miten mas, estd sujeta a mas abusos, y la conciliacién o decisiones
que consigue se cumplen en menor proporcion.

Primero, la capacidad autocompositiva de la poblacién ANS-
PE es mucho menor que la de la PG. Dichas personas buscan arre-
glar directamente en una proporcion claramente inferior. Pero,
ademas, cuando si lo intentan, son menos eficaces, pues logran
relativamente menos acuerdos por intento. Finalmente, si even-
tualmente logran un acuerdo directo, este se cumple en una me-
nor proporcién que para la PG.

Segundo, una mayor proporcion de personas ANSPE se re-
signa a no hacer nada, incluso al tratarse de necesidades juridicas
que producen altos niveles de afectacion. Las principales razones
aludidas para la resignacion son bastante parecidas a las de la PG,
v. gr., que es un asunto que no vale la pena llevar a la justicia y
que es mejor arreglar por las buenas. Pero una proporciéon mayor
de personas ANSPE afirman que no sabian que podian acudir o
como hacerlo, y, de otra parte, que le temen a las represalias (es-
tos resultados no estdn expuestos en la tabla 77; al respecto, ver
el capitulo 3). Asi mismo, esto resulta en una menor proporcion
de conflictos que son llevados ante un tercero, de lejos, el menor
nivel de las tres poblaciones.

Tercero, las personas en extrema pobreza reportan tasas mas
altas de casos inadmitidos que, aunque siguen siendo pocos,
equivalen a mas del doble que para la PG.

Cuarto, las personas ANSPE reportan un mayor nivel de abu-
sos de autoridades judiciales, en comparacién con lo que regis-
tran la PG y la PD (estos resultados no estan expuestos en la tabla
77; al respecto, ver el capitulo 3).
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Y quinto, un menor nivel de casos queda resuelto. Aunque de
los procesos presentados por la poblacion ASNPE se toma una
decision en una cantidad relativa similar a la de la PG, se logra
conciliar en menos casos. Y en los casos en que se consigue llegar
a una conciliacién o se logra que en el proceso se tome una deci-
sion, dichas determinaciones se cumplen en una menor propor-
cién que en la poblacién general.

Por su parte, probablemente relacionado con la mencionada
diferencia en los resultados, la poblacién en extrema pobreza tie-
ne menos conocimientos acerca del sistema de justicia y de sus
derechos. Estas personas tienen una familiaridad mas baja con
los mecanismos judiciales (incluida la accién de tutela), con orga-
nizaciones o espacios en donde se prestan servicios de justicia, y
con sus derechos fundamentales, asunto para el que la diferencia
es enorme (estos resultados no estan expuestos en la tabla 77; al
respecto, ver el capitulo 3). A su vez, estas personas desconocen
en mayor medida qué sucede con sus conflictos o con los casos
que llevaron a un tercero. De manera especialmente sensible, las
personas ignoran qué sucedié en mayor medida en los casos con
un nivel de afectacion alto (estos resultados no estan expuestos en
la tabla 77; al respecto, ver el capitulo 3).

Esta menor solvencia en asuntos juridicos es aun peor, al no
contar con una asistencia legal adecuada. Identificamos una dife-
rencia importante en el acceso a esta asistencia, que se da no solo
por la menor proporcion de conflictos de la poblacion ASNPE que
cuentan con el acompafnamiento de un abogado, sino también por-
que dichos servicios son menos satisfactorios. Ello parece asociado
con los diferentes tipos de abogados —los particulares o privados
tienen una menor prevalencia en esta poblacién—, aunque no ne-
cesariamente (estos resultados no estan expuestos en la tabla 77;
al respecto, ver el capitulo 3). Igualmente, la ausencia de asistencia
juridica en esta poblacién esta ligada a un menor nivel de casos
para los que se acude a un tercero, y a una mayor proporcion de
necesidades juridicas para las que las personas se resignan a no
hacer nada. Ello tal vez se compensa con el hecho de que las perso-
nas ANSPE sin asistencia juridica tendieron a intentar un arreglo
directo en mayor medida, aunque, en todo caso, en un nivel bajo.

De manera consistente, el menor nivel de conocimientos juri-

dicos en esta poblacidn se relaciona con una mas baja proporcién

de casos que logran llegar a decisién o sentencia, y con una ma-
yor proporcion de procesos para los que ignoran qué sucedid, a
diferencia de las personas de esta misma poblacidon que tienen
mejores conocimientos juridicos.

En este mismo sentido, la satisfaccién con los servicios de jus-
ticia es menor. De presentarse el mismo conflicto, la poblacion
ANSPE acudiria de nuevo a un tercero en menor medida que la
PGy la PD. Esta diferencia se presenta sobre todo en relacién con
los particulares, a donde esta poblacién no acudiria de nuevo en
una proporcién mayor que a las autoridades administrativas y
judiciales (estos resultados no estan expuestos en la tabla 77; al
respecto, ver el capitulo 3).

Asi mismo, los indicadores de satisfaccion para esta poblacion
parecen peores que los registrados para la PG y la PD (estos resul-
tados no estan expuestos en la tabla 77; al respecto, ver el capitulo
3). Por esto, no es una sorpresa que la poblacién ANSPE tenga en
general una peor percepcion de la justicia.

Por su parte, dentro de la poblacién ANSPE pueden presen-
tarse factores que empeoren el acceso a la justicia. De esta mane-
ra, las personas ANSPE con menores niveles de educacién cuen-
tan con una menor asistencia juridica, logran llegar a decisiones
o sentencias en menor proporcidn, sus casos son inadmitidos de
manera mas prevalente y, a su vez, desconocen en mayor medida
qué sucedié con sus casos. También los menos escolarizados en
pobreza extrema llegan a un acuerdo directo en menos ocasiones.

Por tltimo, los procesos de personas ANSPE que acuden a un
particular tienden a no ser atendidos en mayor medida que cuan-
do acuden a autoridades publicas, y a culminar en conciliaciones
en una menor medida.

De igual manera, las personas con carencias socioeconémicas
por sus ingresos, el estrato de sus viviendas o su educacién, tam-
bién muestran desventajas en el acceso a la justicia. Examinamos
las diferencias asociadas con el reporte de un estrato mas bajo, un

ingreso mensual menor o un nivel educativo inferior.”

7 Los criterios para comparar estratos, ingresos y logros en edu-
cacién varian dependiendo del nimero de observaciones disponibles
en cada comparacion, por lo que es necesario acudir a los correspon-
dientes apartados del capitulo 3. A grandes rasgos, entran en estas
categorias los estratos 1y 2, los ingresos mensuales inferiores a 700
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La poblacién general con un menor nivel socioeconémico vive
necesidades juridicas en una mayor proporcién y con mas alta
frecuencia. Asi pues, las personas de estratos bajos, ingresos bajos
y educacion baja suelen tener una mayor proporcién de conflictos
y, a la vez, dichas necesidades se repiten en mayor medida, en
comparacién con lo que les sucede a las personas de la misma po-
blacion de estratos mas altos, mejores ingresos y mayores niveles
de educacion.

Ante estas necesidades juridicas, las personas de menor es-
trato o educacién de la PG se resignan a no hacer nada en mayor
medida, mientras que las de menor ingreso suelen renunciar en
menor proporcion. Las personas de menor estrato e ingreso acu-
den mas a un tercero. Pero las de menor estrato y mas baja educa-
cion intentan arreglar directamente en menor medida.

En cuanto a la asistencia juridica, una menor proporcion de
las personas de baja situacion socioecondémica con necesidades
juridicas cuentan con la ayuda de un profesional del derecho.
Esta diferencia se presenta en la PG de estratos, ingresos y nivel
educativo mas bajos.

En relacion con los resultados de los procesos, la PG de me-
nores ingresos tiene mas casos pendientes y, al igual que quienes
cuentan con un menor nivel educativo, logran menos decisiones
o sentencias, pero un mayor nivel de conciliaciones.

Finalmente, de aquellos que intentaron llegar a un arreglo di-
recto, quienes viven en un estrato bajo o tienen un menor nivel

educativo llegan a un acuerdo en menor proporcion.

mil pesos por persona —que corresponden a un nivel levemente supe-
rior de la mediana de ingresos mensuales de la encuesta de la PG-y
el hecho de haber completado el bachillerato. Los limites de estas ca-
tegorias corresponden a niveles socioecondmicos que probablemente
superan las carencias de la poblacién en extrema pobreza. Las com-
paraciones se hacen a partir de niveles que, en lineas generales, refle-
jan un grado medio de las personas encuestadas, por lo que las cate-
gorias inferiores pueden abarcar un espectro amplio de situaciones
socioecondmicas, que van desde los mas pobres hasta quienes tienen
carencias, pero estan por fuera de los niveles de pobreza y de pobreza
extrema. Este andlisis es complementario al examen realizado para la
poblaciéon ANSPE, pues comprende diferencias en las necesidades ju-
ridicas y en el acceso a la justicia de personas que se ubican en niveles
mas altos.

Poblacién en situacion de discapacidad
El panorama para la poblacién con discapacidad es peor que para
la poblacion general, pero mejor que para la poblacion en extre-
ma pobreza.

En primer lugar, estas personas tienen el mayor niimero rela-
tivo de conflictos de las tres poblaciones. El1 57% de las personas
con discapacidad tuvo conflictos en los ultimos cuatro afos. Es
decir, mas que la PG, pero menos que la poblacion ANSPE. Aho-
ra, la PD tiene mas de dos conflictos por persona, un promedio
mas elevado que la PG. También, tienden a vivir mds conflictos
que suceden en mas de una ocasion.

Los tipos de conflictos con mayor presencia en la PD son los
relativos a la discriminacién en su contra y al habitat donde cir-
culan por la ciudad. A su vez, la PD sufre algunos conflictos que,
de manera distintiva estadisticamente, le afecta mas que otras di-
mensiones, como la discriminacidn, las relaciones familiares y la
salud (estos resultados no estan expuestos en la tabla 77; al res-
pecto, ver el capitulo 3). Dichas diferencias son mayores que las
observadas en los otros dos grupos poblacionales, para los que
no son tan agudas las distinciones en la afectacion de disputas de
diferentes dimensiones. Esto sugiere que la PD es mas sensible a
las diferencias entre dimensiones de necesidades juridicas que a
la afectacion intradimensiones.

¢Como reacciona la PD ante el conflicto? En comparacion con
la PG, acude a un tercero en la misma proporcion; pero intenta
el arreglo directo en menor medida y renuncia a hacer algo en
mayor medida. Esto, por su parte, puede ser peor para la PD que
a la vez tiene carencias socioecondmicas: las personas con dis-
capacidad de menor estrato o educacién suelen renunciar mas a
hacer algo e intentan menos arreglos directos. La PD con menos
ingreso también “deja asi” en mayor medida y acude a un tercero
en menor proporcion.

La PD tiene una menor proporcion de casos para los que con-
sigue una decision, aunque ello se compensa con que logran una
mayor proporcion de conciliaciones, en comparacién con la PG.
A su vez, las decisiones o conciliaciones se cumplen menos que
para la poblacién general. Y en el mismo nivel que la poblaciéon
ANSPE, la PD logra acuerdos en menos intentos de arreglo direc-
to que la PG.
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Un hallazgo sobresaliente para la PD es la prevalencia de la
razon para no acudir a un tercero, relativa a que no sabia que po-
dia acudir o como hacerlo (estos resultados no estan expuestos en
la tabla 77; al respecto, ver el capitulo 3). De lejos es la poblaciéon
que mas aduce dicha razén. De manera grave, los conflictos para
los cuales se aduce en mayor medida la mencionada razén son
los que tienen una afectacion alta. Adicionalmente, la PD cuenta
con servicios de profesionales del derecho en menor proporcion
que la PG.

Ello desemboca en la necesidad de una mayor asistencia juri-
dica, a la que la PD tiene un menor acceso en comparacion con la
PG. A su turno, las personas en condicién de discapacidad de me-
nor estrato o que reciben menos ingresos cuentan con dicha asis-
tencia en menor medida, lo que puede llevar a peores resultados.
Dentro de esta poblacion, quienes no cuentan con la mencionada
ayuda suelen renunciar a hacer algo en mayor medida, y a acudir
a un tercero en menor medida, a pesar de que tratan de llegar a
un acuerdo directo en mayor proporcion. Por su parte, no contar
con asistencia también se relaciona con una menor proporcion de
casos en los cuales se llega a una decision, aunque con un mayor

nivel de procesos en los que logran conciliar con la contraparte.

Mujeres

En comparacién con los hombres, una mayor proporcion de mu-
jeres de la poblacion general tiene conflictos. Adicionalmente, di-
chos conflictos suelen sucederles con mayor frecuencia a las mu-
jeres de la PG. Pero en direccion inversa, las mujeres de las tres
poblaciones tienen menos conflictos por persona.

A su vez, mas mujeres de la PG y de ANSPE, aunque dentro
de una proporcion baja dentro de la primera poblacién, dejé de
acudir a las autoridades porque no sabia que podia o no sabia
codmo hacerlo (estos resultados no estan expuestos en la tabla 77;
al respecto, ver el capitulo 3). Pero para la PD, en donde esa ca-
tegoria es mas importante, los hombres dicen en mayor medida
que no sabian.

En relacién con los resultados de los procesos, en comparacion
con los hombres, las mujeres de las tres poblaciones tienen menos
casos pendientes que los hombres, y en mayor proporcion ignoran

qué sucedi6 con el proceso para el que acudieron a un tercero.

Adicionalmente, constatamos que puede existir una interac-
cion entre las caracteristicas de género y las socioecondmicas en
el comportamiento asumido frente a necesidades juridicas. Puede
que la combinacion entre ser mujer y estar en un grupo como
el de extrema pobreza o discapacidad produzca mayor nivel de
vulnerabilidad en relacién con sus capacidades de acceder a la
justicia. Esto es importante, teniendo en cuenta que las mujeres
ANSPE y PD reportan sufrir conflictos con mayores niveles de
afectacion que los hombres. Respecto de varios asuntos cruciales
descritos en los siguientes parrafos, las diferencias entre mujeres
y hombres parecen mayores dentro de los grupos mas vulnera-
bles, esto es, discapacidad y pobreza extrema, en comparacion
con la poblacion general.

Este fendmeno puede evidenciarse en el conocimiento con
que cuentan las personas para actuar al tener una necesidad ju-
ridica. En primer lugar, las mujeres ANSPE ignoran en mayor
medida que los hombres qué sucedié con el conflicto, diferen-
cia entre sexos que, si bien también estd presente en la PG y la
PD, es mas pronunciada que en estas ultimas dos poblaciones.
En el mismo sentido, en ANSPE y PD, las mujeres reportan saber
menos que los hombres acerca de la existencia de mecanismos
judiciales, organizaciones que prestan servicios de justicia y sus
derechos fundamentales, lo que puede repercutir en los resulta-
dos: en comparacién con los hombres, los procesos de las mujeres
ANSPE suelen ser inadmitidos en mayor medida, y obtener me-
nos decisiones o sentencias.

A su vez, las mujeres con discapacidad muestran un menor
nivel de cumplimiento de las decisiones o conciliaciones a que
pudieron llegar. Esto es significativo, pues sugiere una menor ca-
pacidad para negociar, y en ultimas, para lograr el acatamiento
de los acuerdos conciliatorios y de las decisiones tomadas.

Personas LGBTI, afros y victimas del conflicto

Como queda claro de la tercera parte de este libro y como ob-
servaremos en los apartados posteriores, los afrocolombianos,
las victimas del conflicto y las personas LGBTI tienen que sortear
serios obstaculos para acceder a un tercero imparcial, y para lo-
grar resultados satisfactorios que den solucidn a sus necesidades
juridicas particulares. Muchos de estos obstdculos son los mis-
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mos que se predican de todos los colombianos, pues se refieren
a problemas generales del sistema judicial. Pero, al parecer, es-
tos tienen un impacto diferenciado en estas poblaciones, por tres
razones: la primera es que las personas de estos grupos tienen
necesidades juridicas particulares, cuya falta de solucion las afecta
de manera especial en comparacion con las demas personas. Se-
gunda, los obstaculos normales que existen para todos los colom-
bianos pueden constituir barreras mas dificiles de superar para
quienes llegan al sistema en una situacion de desventaja, algo que
sucede con las personas en una peor situaciéon socioeconémica,
como sucede con las victimas del conflicto, los afrocolombianos y
la poblacion transgénero. Y la tercera razén es que estas personas
estan sujetas a multiples problemas de discriminacion que exacer-
ban los obstaculos, ya sea a la entrada o a lo largo de los procesos.

Por lo tanto, una conclusion razonable es que ser parte de es-
tas poblaciones es también un factor de riesgo para el efectivo
acceso a la justicia en Colombia. Sin embargo, al no haber podido
ser incluidas en la ENNJ, para estos tres grupos poblaciones no
contamos con la informacién cuantitativa que permita esclarecer
los niveles relativos con los que suceden estos fendmenos. Estos

son asuntos que quedan por estudiar en el futuro.

Bajo nivel de empoderamiento legal
Pasamos a los factores relacionados con el nivel de empodera-
miento legal de quienes tienen necesidades juridicas. Estos se re-
fieren al conocimiento juridico de las personas, y a la asistencia y

orientacion que reciben en caso de intentar resolver un conflicto.

Insuficiencia de conocimientos juridicos

e implicaciones

El ejercicio de investigacion cualitativa en cada uno de los grupos
poblacionales arrojo que los bajos niveles de conocimiento acerca
de asuntos basicos de justicia hacen que las personas en ocasiones
no puedan categorizar una vulneraciéon de un derecho como una
necesidad juridica para la que pueden buscar ayuda o intentar
conseguir una reparacion. Hemos identificado que esto sucede
con algunas personas de escasos recursos economicos al referirse
a las carencias del sistema de salud (en casos en los que conside-

ran que la accion de tutela es simplemente un trdmite administra-

tivo adicional para recibir el tratamiento o el medicamento), con
algunas mujeres, con personas con discapacidad o con personas
LGBTI que sufren altos niveles de violencia intrafamiliar -y este
altimo grupo, agresiones en el espacio publico—-. Las personas
encuentran que dichas vulneraciones son esperables y normales,
y respecto de las cuales ni siquiera consideran que pueden acudir
a una autoridad de justicia.

También, la ausencia de una minima solvencia en asuntos pu-
blicos implica que las personas que en todo caso quieren acudir a
alguien, no sepan a quién ni de qué forma, y de manera importan-
te, no sean conscientes de que tienen derechos que son exigibles
a través de los funcionarios de turno. Obtuvimos multiples rela-
tos acerca de las carencias de informacion y la inseguridad que
sienten las personas cuando se acercan “al primer lugar que se les
ocurre”, como las casas de justicia —~que son mas amables al ptbli-
co; es claramente peor cuando se dirigen a la FGN-. En particular,
supimos de diversas situaciones en las que los funcionarios “tras-
tean” de lugar en lugar y de autoridad en autoridad a las personas
de escasos recursos, a las mujeres entrevistadas y a las victimas
del conflicto. La ausencia de un minimo de conocimiento o de em-
poderamiento empeora la vulnerabilidad a este tipo de maltratos.

Esto se confirma en el analisis cuantitativo. Diversos hallazgos
de la encuesta resaltan la insuficiencia de conocimientos para ac-
ceder a los mecanismos de justicia y para tramitar los casos. Asi,
la mayoria de personas de las tres poblaciones conocen la accién
de tutela y muchos de los espacios donde autoridades publicas o
los particulares ofrecen servicios de justicia. Pero los niveles de
conocimiento acerca de otros mecanismos juridicos —aparte de la
tutela— son verdaderamente bajos. Por ejemplo, la accién de gru-
po solo es conocida por el 21% de la PG, por el 13% de ANSPE
y por el 22% de la PD; la accién popular es conocida por el 20%,
por el 15% y por el 17% de estas poblaciones, respectivamente; y
la accién de cumplimiento por el 25%, por el 17% y por el 21%,
respectivamente. Ademas, los problemas de conocimiento se pre-
sentan de forma particularmente fuerte en los grupos vulnerables
de ANSPE y PD.

Asi, observamos altas proporciones de personas en extrema
pobreza que no se acuerdan o no saben qué sucedi6 con sus pro-

cesos. Ademas, en comparacion con la PG, la poblaciéon ANSPE
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y la PD muestran un mayor nivel de personas que no acudieron
a las autoridades porque no sabian que podian hacerlo o como.

Lo mismo sucede con las secciones de la ENNJ que miden
la satisfaccion con los servicios prestados, donde una alta pro-
porcion de la poblacién en extrema pobreza que utilizé algin
mecanismo de resolucién de conflictos no sabe qué responder.
Es decir, estas personas no tienen una opinién clara acerca de la
calidad de los servicios de justicia, lo que probablemente indica
que no cuentan con las herramientas para exigir el respeto de sus
derechos durante dichos tramites.

Ahora bien, un menor conocimiento juridico basico, medido —
como se explic en el capitulo 3- a partir de la familiaridad con la
accién de tutela, tiene consecuencias tanto respecto de la reaccion
al conflicto como de los resultados de los procesos. En primer lu-
gar, quienes tienen un menor conocimiento dentro de la PG, ante
una necesidad juridica suelen renunciar a hacer algo en mayor
mediday, a la vez, acuden a un tercero en menor medida. Segun-
do, cuando acuden a un tercero, dichas personas tienden a tener
una mayor proporcién de casos pendientes, y al mismo tiempo,
un mas bajo nivel de procesos para los que se lleg a una decisién
o sentencia, o para los que se logré una conciliacion. Por ultimo,
las personas de la PG con menos conocimiento logran un acuerdo
en una menor proporcion de los casos en los que intentaron llegar
a un acuerdo directo.

Poca y mala asistencia juridica
Los problemas que resultan de la ausencia de conocimiento de
instituciones juridicas permiten predecir que la asistencia juridica
es crucial para el acceso a la justicia en condiciones de igualdad.
Pero en el trabajo de campo cualitativo obtuvimos multiples rela-
tos de personas ignoradas, maltratadas y hasta estafadas por sus
abogados.

También, de los datos de la encuesta observamos que en muy
pocos conflictos se recibe la ayuda de un abogado. Aunque esta
asistencia se utiliza en superior medida para los conflictos de ma-
yor afectacion, en estas situaciones se cuenta con abogado en cer-
ca de 11 de cada 100 conflictos para la poblacion general, y en 3%
y 6% en las poblaciones ANSPE y PD, respectivamente. Teniendo
en cuenta que uno de los principales problemas evidenciados es
el desconocimiento acerca de qué hacer ante una necesidad juri-

dica, promover la asistencia de abogados parece ser un camino
adecuado para aumentar dicho acceso bajo las condiciones y los
mecanismos judiciales actuales.

Ademas, para las tres poblaciones, la mayoria de los abogados
son privados. Muy pocos hacen parte de asistencia legal gratuita
de la Defensoria del Pueblo —aunque mas para ANSPE (23% vs.
9% para PD)-. Los consultorios juridicos juegan un papel impor-
tante, al ser un tercio de los abogados para ANSPE y, de manera
positiva, 59% de los abogados para PD. Pero ello es insuficiente,
dadas las necesidades de acompafiamiento legal observadas.

Ello, ademas, teniendo en cuenta que la gestion del abogado
parece tener un efecto positivo de acuerdo con la percepcion de
los usuarios, que en su mayoria opinan que les ayudoé a resolver
el conflicto,® ademas de lograr mejores resultados, al menos en la
PG, entendidos estos como la mayor posibilidad de acudir a un
tercero en comparacién con no hacer nada, y lograr una mayor
proporcion de procesos con decision o sentencia.

Ademas, quienes no cuentan con la ayuda de un abogado -
que como vimos son la gran mayoria de personas, y lo son mas si
pertenecen a los grupos ANSPE o PD, si tienen menores ingresos
o viven en un estrato bajo, o si en la PG cuentan con menores ni-
veles de educacion— muestran similares desventajas que quienes
no tienen conocimientos basicos sobre instituciones juridicas.

Como reacciéon a las necesidades juridicas, las personas sin
asistencia legal de las tres poblaciones suelen no hacer nada en
mayor medida, y acuden a un tercero en menor proporcién en
comparacién con quienes si contaron con dicha asistencia. A su
vez, en caso de que acudan a un tercero, quienes no cuentan con
esta ayuda tienen mas casos pendientes en la PG, y logran menos

procesos con decision o sentencia en la PG y en la PD.

Falencias en la orientacion juridica
Como hemos dicho, del trabajo cualitativo observamos que cuan-

do las personas llegan a un organismo que presta servicios juri-

8 A pesar de lo anterior, dicha percepcién es menor para ANSPE,
que se siente menos satisfecha, algo que puede estar relacionado con la
mayor proporcion de abogados de la defensoria puiblica que acompa-
fian a las personas de este grupo, lo que a su vez sugiere que la calidad
de la asistencia legal gratuita proporcionada por la Defensoria del Pue-
blo es menos satisfactoria que la ofrecida por abogados particulares.
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dicos, muchos funcionarios los guian de manera equivocada y
contradictoria. Vimos que cuando las personas pobres, las muje-
res, las victimas del conflicto y las personas LGBTI intentan acce-
der a un servicio de justicia, los funcionarios les dan indicaciones
contradictorias y erradas acerca del orden de los tramites. Las
personas acaban siendo victimas de un ping-pong entre diferentes
autoridades y lugares. Es sorprendente la cantidad de ocasiones
que oimos estos relatos, para diferentes poblaciones, y respecto
de distintas autoridades y tramites.

A su vez, estos problemas son atin peores cuando los funcio-
narios muestran un explicito desinterés por dar tramite a los ca-
sos de las personas desaventajadas. En nuestro trabajo cualitativo
encontramos diversas experiencias en las que mujeres, personas
LGBTI y victimas del conflicto se enfrentaron con un abierto des-
dén de las autoridades por sus necesidades juridicas, que incluso
lleg6 a situaciones donde los funcionarios intentaron convencer a
la victima de no continuar con los procedimientos.

Los problemas de orientacion juridica también encuentran
un respaldo cuantitativo en la ENNJ. Los datos de la encuesta
muestran que, para las tres poblaciones, el conocimiento acerca
de mecanismos judiciales (aparte de la accién de tutela) es clara-
mente inferior al de los lugares o espacios en donde se prestan
servicios de justicia. Las personas saben en mayor medida que
existen algunos organismos, oficinas o establecimientos en don-
de se les puede brindar ayuda para la resolucién de conflictos,
en comparacion con el conocimiento que tienen acerca de las ac-
ciones judiciales o de los mecanismos de resolucion de conflictos

que pueden utilizar para este proposito.

Fallas en el desempeiio

del sistema judicial

Los factores anteriores estan relacionados con una serie de fac-

tores de negacién de justicia relativos al mal funcionamiento del

sistema judicial. Como observamos, este no logra recoger ni tra-

mitar adecuadamente las necesidades juridicas de las personas. Y

de forma aun mds problematica, en él aumentan las desventajas
de las personas de los grupos poblacionales vulnerables.

De manera sorprendente, esto sucede tanto con los servicios

ofrecidos desde el poder jurisdiccional como con los prestados

por la FGN, las autoridades administrativas y los particulares que

proveen servicios de justicia.

Decepcion acerca del desempeiio

de autoridades administrativas y de particulares

Un importante obstaculo detectado para una adecuada presta-

cién de servicios judiciales se refiere al pobre desempefio de las

ventanas de oferta judicial distintas a las provistas por la Fiscalia
y por la Rama Judicial.

Un aspecto fundamental en la manera como se entiende la
oferta de justicia es que el conjunto de servicios no provistos por
la Rama Judicial constituye de lejos el mas utilizado para resolver
necesidades juridicas, algo que sucede sobre todo con las perso-
nas de escasos recursos.

La ENNJ muestra que la mayoria de personas con conflictos
acuden predominantemente a las autoridades administrativas.’
Una manera breve de mostrar esto es que la cantidad de necesi-
dades juridicas que acaban siendo solventadas por jueces es mi-
nima: menos de 3% de los conflictos para los cuales la poblacién
general acudid a un tercero —2% de los conflictos para la pobla-
cion ANSPE y menos de 2% para la poblacién con discapacidad-.
Estas proporciones equivalen, para las tres poblaciones, a menos
del 1% de la totalidad de conflictos. En comparacién, la propor-
cién de conflictos para los que se acudié a un tercero que acaba
en manos de autoridades administrativas o de particulares es de
58% y 14%, respectivamente, en la PG; 50% y 14%, respectiva-
mente, en la poblaciéon ANSPE; y 52% y 27% en la PD."°

Otra razén por la que las autoridades administrativas y los
particulares son esenciales en el entramado de servicios de justi-

cia es que, de una parte, pueden tener sistemas de resoluciéon de

9 Dentro de las autoridades administrativas, las personas acuden
mas a autoridades de policia (CAL estaciones de policia o inspectores
de policia); ademas, acuden a las superintendencias, a las comisarias
de familia y a las defensorias de familia del ICBF. Dentro de las auto-
ridades judiciales, la gran mayoria de personas va a la Fiscalia Gene-
ral de la Nacion. Dentro de los particulares, las personas acuden mas
a las oficinas de quejas y reclamos, a las juntas de accién comunal, a
los familiares y a los centros de conciliacion.

10 A la Fiscalia General, que hace parte de la Rama Judicial, pero
no cumple funcidén jurisdiccional, se apela en el 8% de los casos en los
que la poblacion general acudié a un tercero (igual que la poblacion
ANSPE y 6% de la PD).
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conflictos concentrados, especificos y con mayor especializacion
respecto de ciertos tipos de conflictos (por ejemplo, controversias
acerca de los servicios publicos domiciliarios), y, de otra, que
pueden prestar servicios mas flexibles e informales que los judi-
ciales, que se acomoden de mejor manera a las necesidades de los
usuarios y que sean mas baratos.

Sin embargo, los resultados de esta investigacién ponen en
duda que el desempefio de las autoridades administrativas y de
los particulares cumpla con las expectativas de accesibilidad, in-
formalidad, agilidad y cercania con el usuario. De una parte, en
el capitulo de profundizacién acerca de las personas de escasos
recursos encontramos que existen serias falencias en la calidad
del desempefio de figuras como los conciliadores en equidad.

A su vez, de la ENNJ concluimos que las razones por las cua-
les las personas acuden a las autoridades administrativas o a los
particulares son parecidas a las reportadas para las autoridades
judiciales. Aunque la mayor facilidad de los tramites, por ejem-
plo, juega un papel relativamente mas importante para las pobla-
ciones ANSPE y PD," las razones aducidas mayoritariamente se
refieren a la autoridad percibida por los usuarios acerca del pres-
tador del servicio. Las razones de conveniencia, y de practicidad
y costos del tramite, que deberian jugar un papel importante al
escoger estas vias, estan ubicadas en un distante segundo lugar. Y
dentro de estas, las tiltimas razones acerca de los costos juegan un
papel marginal, pues pocas personas escogen a las autoridades
administrativas o a los particulares porque es barato.

En cuanto a la satisfaccién con los servicios prestados por las
autoridades administrativas, menos usuarios de la PG y de 1la PD
volverian a acudir a ellas en comparacién con las autoridades ju-
diciales y con los particulares. Y la percepcion acerca de la calidad
de los servicios, aunque es buena, es peor que para las autorida-
des judiciales y los particulares, incluso cuando se trata de varia-
bles claves como agilidad, interés en el caso, costos y amabilidad.

Finalmente, de manera sorprendente, la experiencia con las
autoridades administrativas parece dejar, casi sin excepciones,

una opiniéon menos favorable de la justicia, percepcion que es

11  Sobre todo para la poblacién con discapacidad, que mayorita-
riamente acude a los particulares porque es sencillo.

mas aguda que cuando las personas se aproximan a las mismas
autoridades judiciales.

Ahora bien, la ENN]J no captura suficientes observaciones
para distinguir con certeza cuales son las entidades administra-
tivas o los particulares que producen estos decepcionantes re-
sultados. La gran variedad de entidades o tipos de particulares
a los que se acercan las personas permite la posibilidad de que
los resultados se prediquen de algunos puntos de oferta espe-
cificos y no de la generalidad de autoridades administrativas o
de los particulares. Por lo que otros diagnoésticos —por ejemplo,
encuestas a muestras representativas de usuarios— deben pro-
fundizar acerca del desempefio particular de diferentes venta-
nas de oferta, sobre todo en los niveles de la via administrativa

y de los particulares.

Mora en los procesos
De los resultados del flujo de casos y la pirdmide de litigiosidad
derivamos que la demora de los procesos es un obstaculo impor-
tante, que aunque no distingue entre poblaciones, excluye de una
solucion oportuna a alrededor de la mitad de los casos que entra-
ron al sistema. Lo mismo concluimos de los grupos focales, don-
de constatamos las experiencias de personas de escasos recursos
que han pasado mas de una década esperando que se resuelvan
demandas laborales, problema que obviamente afecta en mayor
medida a quienes gozan de menos flexibilidad financiera. En ge-
neral, en los grupos focales y las entrevistas con personas de todos
los grupos poblacionales vulnerables encontramos quejas acerca
de la ausencia de una solucién después de mucho tiempo del ini-
cio del proceso.

La mora judicial juega entonces un papel importante en este
problema. Pero més alla de las autoridades judiciales, constata-
mos que las autoridades administrativas y los particulares pue-
den tomar mas tiempo en la resolucién de los conflictos (para
ANSPE, por ejemplo, las autoridades administrativas demoran
en promedio mads tiempo). Y los datos arrojan que los particulares
no necesariamente son mas rdpidos que las autoridades publicas,
salvo para la PD.

Es por ello que el hecho de acudir a una autoridad judicial
parece empeorar la percepcién de las personas de diferentes po-

W
\O

3

Anadlisis transversal. Necesidades juridicas y acceso a la justicia en Colombia



W
O
X

Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny

blaciones, mas que todo en lo relacionado con la lentitud y los
altos costos de la justicia.

Los datos confirman la urgencia de enfrentar el obstaculo de
la mora, a lo que se adiciona que se trata también de un problema
de algunas autoridades administrativas y de ciertos particulares

que prestan el servicio de justicia.

Falta de claridad y barreras en las vias de entrada
En la ENNJ encontramos que la proporciéon de casos inadmiti-
dos es baja —alrededor de uno de cada veinte-. Pero, como hemos
descrito a lo largo de este capitulo, en las entrevistas y grupos
focales respecto de grupos poblacionales especificos apreciamos
de manera consistente que muchos de quienes quieren poner una
queja o radicar una demanda o denuncia deben hacer multiples
diligencias para encontrar la via de entrada al sistema. Muchas
personas se quejan del tiempo que perdieron a causa de la falta
de claridad acerca de ante quién y de qué forma se empieza un
proceso. Por ejemplo, en varias ocasiones, con grupos poblacio-
nales diferentes, los entrevistados afirmaron que fueron enviados
y devueltos de un organismo a otro de manera repetida.

Es posible entonces que, aunque finalmente las personas lo-
gren radicar su caso —lo que explica los bajos niveles de inadmi-
sion en la encuesta—, los costos de transaccion para la entrada al
sistema sean mucho mas altos de lo que podrian ser. A su turno,
dichos problemas pueden producir altos niveles de frustracién,
y en ocasiones, de revictimizacién, convirtiéndose a la vez en un
desestimulo para que en el futuro las personas regresen al sistema.

A su vez, estos costos pueden ser atin mayores cuando la es-
pera, las entrevistas, las explicaciones y, finalmente, las decla-
raciones de las mujeres y las personas LGBTI agredidas deben
ser realizadas en publico y repetidas a multiples personas que
no estan entrenadas para atender situaciones tan sensibles. A su
vez, estas barreras pueden ser mas dificiles de superar cuando los
mismos funcionarios le aconsejan a la victima no empezar el pro-
ceso (como observamos que sucede a mujeres, personas LGBTI y
victimas del conflicto armado).

Estos son tipicos problemas de procesos que no deberia ser
muy dificil resolver. Se trata de disefiar e implementar protocolos
claros y detallados, sensibles a las necesidades de quienes buscan
ayuda, acerca de los diferentes pasos y posibilidades que exis-

ten para activar el sistema de justicia en casos especificos.”? Como
observamos, ello es urgente para situaciones de violencia sexual
contra mujeres y personas LGBTI.

Ahora, también detectamos casos en los que las barreras de en-
trada se producen, mas que por un descuido en los procesos, por la
ausencia de sensibilidad o el abierto prejuicio que tienen algunos
funcionarios respecto de ciertos grupos poblacionales. Esta situa-

cion, que es mas grave aun, es analizada en el siguiente apartado.

Insensibilidad, prejuicios

y actuaciones discriminatorias

Como hemos descrito, de manera repetida en la investigacion

cualitativa encontramos una queja similar acerca del tratamiento

que reciben los miembros de grupos desaventajados por parte de
algunos funcionarios del sistema judicial.

Dicho tratamiento se refleja en la insensibilidad acerca de las
necesidades juridicas de algunas de las personas, por ejemplo, al
quitarle importancia al problema y calificar de exagerada a quien
intenta denunciar una agresion fisica; o al restarles mérito a las
denuncias por inasistencia alimentaria hechas por una mujer.

También constatamos una actitud de subvaloracién de las
necesidades juridicas especificas de algunos grupos, cuando los
funcionarios intentan disuadir a las personas de que inicien un
proceso, sobre todo en casos de agresiones fisicas en contra de
mujeres o personas transgeneristas, o cuando no les ofrecen mu-
chas esperanzas a quienes intentan radicar quejas, denuncias o
demandas (“vayase para su casa y espere la justicia divina”).

Y los peores ejemplos son aquellos en los que los funcionarios
tienen una actitud agresiva —y a veces provocadora— con las per-
sonas afro, LGBTI o las victimas del conflicto. Aqui recordamos
el ejemplo de la persona en el bunquer de la Fiscalia de Medellin
a la que le dijeron que tenia que ir “reventada” para que le acep-
taran la denuncia. O la actitud pasivo-agresiva que muchas vic-
timas del conflicto armado perciben de los funcionarios que, de

entrada, tratan de manera sospechosa sus denuncias.

12 Como excepcion, una barrera estudiada en el capitulo 9 que no
depende de la existencia de procesos, sino que se debe a un traslapo
legal, es la de las victimas del conflicto armado para las que pueden
aplicar simultaneamente varios regimenes de justicia transicional.
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En los capitulos de profundizacién exponemos los casos de
prejuicios de algunos funcionarios judiciales en contra de las per-
sonas LGBTL las mujeres y los afrocolombianos, no solamente
quitandoles mérito a sus pretensiones sino, en ocasiones, ofre-
ciendo expresiones abiertamente machistas, homofobicas o racis-
tas. En dichas ocasiones, la barrera al acceso a la justicia se con-

vierte en si misma en una necesidad juridica adicional.

Desconocimiento de estdindares de proteccion

de los derechos constitucionales

Como analizamos en el capitulo 1, el concepto de acceso a la justi-

cia con el que trabajamos incluye que la decisién que se tome para

la soluciéon de la necesidad juridica sea minimamente satisfacto-

ria. Desde luego, esto no requiere que la decision sea favorable

para una u otra persona, sino que cumpla unos minimos requisi-

tos de debido proceso, igualdad en la aplicacion de la Constitu-
cién y la ley, y de argumentacion juridica.

Pero como lo advertimos en los capitulos de profundizacion
sobre todos los grupos poblacionales, muchas necesidades juridi-
cas quedan insatisfechas —a pesar de que para ellas haya habido
determinaciones finales del sistema judicial- cuando los funcio-
narios judiciales desconocen el precedente jurisprudencial y apli-
can razonamientos que ya han sido descartados por las cortes.

Esta tal vez es la razén principal por la que, de manera trans-
versal entre las poblaciones para las que revisamos la respuesta
de la justicia ante necesidades juridicas concretas, las decisiones
son insatisfactorias para cumplir con el derecho de acceder a la
justicia.

Describimos multiples ejemplos de jueces que fallan en con-
travia de lo dispuesto por las altas cortes, entre otros, en casos de
violencia sexual o intrafamiliar, de asistencia médica a personas
con discapacidad, de reparacién a victimas del conflicto y de dis-
criminacion racial. Claro, respecto de estos asuntos también exis-
ten contradicciones entre cortes”, e incluso, en la jurisprudencia

de la Corte Constitucional.*

13 Por ejemplo, las contradicciones sobre discriminacién racial en-
tre la Corte Suprema y la Corte Constitucional (capitulo 8).

14  Por ejemplo, en los casos de proteccion de los menores inter-
sexuales (capitulo 7).

La desproteccion de las victimas
Este es un factor detectado en los analisis cuantitativo y cualita-
tivo. La encuesta de necesidades juridicas identifica “el miedo a
las represalias” como una de las razones por las cuales algunas
personas se abstienen de acudir a un tercero imparcial. Y compa-
rativamente, las personas en pobreza extrema citan dicha razén
de manera mas preeminente que la poblacién general.

También obtuvimos estos resultados en los grupos focales
con las personas de todos los grupos poblacionales analizados.
Desde luego, las victimas del conflicto son aquellas para las que
este factor tiene mas relevancia, pues muchas de ellas estiman —a
veces de manera acertada— que los mismos organismos que de-
ben protegerlas y han de velar por la satisfaccién de sus derechos
estan infiltrados por organizaciones criminales o grupos armados
ilegales.

Pero también encontramos estos casos de forma repetida en
nuestro trabajo de campo con mujeres y personas LGBTI y con
discapacidad victimas de agresiones sexuales y violencia intrafa-
miliar que tienen miedo de denunciar al agresor —quien en multi-
ples ocasiones hace parte de su mas cercano circulo familiar—, asi
como con personas transgénero o afrocolombianas que conside-
ran excesivamente arriesgado denunciar o quejarse de los policias
que los atacan.

Asi mismo, una barrera de acceso adicional es la existencia
de una dinamica circular perversa en donde los funcionarios que
atienden la recepcion de quejas, demandas o denuncias son per-
cibidos como los mismos que producen las necesidades juridicas;
cuando la fuente del conflicto es el mismo funcionario publico,
por ejemplo, un policia racista. En tltimas, no parece tener tanta
importancia que los funcionarios que reciben y tramitan las que-
jas sean suficientemente independientes del resto de servidores.’
La percepciéon de muchos ciudadanos es que se trata del mismo
grupo de personas, lo cual tiene consecuencias serias respecto de

la expectativa de lo que sucedera al pretender acudir a la auto-

15 Esto sucede con algunas unidades de la Policia, por ejemplo,
que se han tomado en serio el fortalecimiento de sus sistemas de que-
jas y reclamos.
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ridad: en el mejor de los casos, intentar quejarse es un desgaste

infructuoso; en el peor, implica una amenaza o un ataque.

Carencias de la informacion piiblica
Al inicio de la tercera parte del libro describimos los derechos de
peticiéon que enviamos a multiples autoridades y entidades pu-
blicas que cumplen funciones judiciales, solicitando informacién
acerca de datos estadisticos de los casos que se refieren o afectan
de manera concreta a mujeres, personas LGBTI, afros, indigenas,
personas con discapacidad, victimas del conflicto armado y per-
sonas con desventajas econémicas. Solicitamos dicha informacién
a, entre otras, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia Ge-
neral de la Nacidn, la Procuraduria General de la Nacion, la De-
fensoria del Pueblo y varias alcaldias municipales. Pero de mane-
ra consistente recibimos respuestas negativas indicando que las
bases de datos y los sistemas de informacién que manejan las au-
toridades respectivas no tienen los niveles de desagregacion o no
cuentan con las herramientas analiticas necesarias para registrar
datos respecto de los diferentes grupos poblacionales y comparar
entre ellos. Salvo muy contadas y limitadas excepciones, no existe
informacién recogida oficialmente que reporte, monitoree o com-
pare las necesidades por servicios de justicia o el acceso a ellos
por parte de diferentes grupos poblacionales.

Al mismo tiempo, solicitamos informacion acerca de politicas,
proyectos, planes o programas que estuvieran dirigidos especifi-
camente a promover el acceso a la justicia de algunos de los gru-
pos mencionados. Como describimos, las respuestas tuvieron un
alto nivel de generalidad y carecian de detalles sobre las caracte-
risticas de los esfuerzos ptiblicos que permitiera hacer un examen
de ellos.

La conclusion es obvia: ademas de la informacion que permita
a las autoridades judiciales tomar decisiones de politica ptblica
con fundamentos empiricos generalizables, hace falta con urgen-
cia que los sistemas de informacién publicos desagreguen entre
grupos poblacionales. Esta es una exigencia infranqueable para
poder concebir, implementar y monitorear politicas judiciales

desde un enfoque que sea sensible a las diferencias entre grupos.



Capitulo i
Alternativas de politica publica
y reflexiones finales

En el altimo capitulo reflexionamos acerca de posibles
soluciones. Partiendo de los problemas encontrados a lo largo
de este libro, planteamos algunas ideas que pueden ser discuti-
das como alternativas de politica para superar los mencionados
factores de insatisfaccion judicial. Aunque el problema que estas
alternativas buscan resolver estd identificado empiricamente en
este documento, su formulacién y adopcion es mas especulativa
y depende de informacion adicional a la expuesta en la encuesta,
por ejemplo, de estudios que muestren el impacto diferenciado
entre una u otra alternativa.

Los resultados descritos en este libro resaltan algunos asuntos
cruciales para el acceso a la justicia, pero que, al parecer, no han
recibido la distinciéon que merecen. Tal vez, el mas importante
es el relativo al empoderamiento legal de las personas que, a su
turno, abarca la orientacidn, la asistencia y la educaciéon de quie-
nes pueden tener necesidades juridicas. También nos referimos
a la necesidad de incentivar el arreglo directo, sobre todo en las
poblaciones en extrema pobreza y con discapacidad, y de mo-
nitorear en mayor medida los servicios de justicia provistos por
autoridades judiciales, administrativas y particulares. En las si-
guientes lineas exponemos unas breves consideraciones respecto
de cada una de estas alternativas, como un apoyo a la discusién
acerca de su conveniencia.

También formulamos algunas consideraciones sobre como la
satisfaccion del derecho de acceso a la justicia puede significar
una re-evaluacién de las prioridades actuales en la discusion de
politica judicial en Colombia y en la correspondiente distribucion
presupuestal que opera en el presente.
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De esta forma, ofrecemos alternativas que podrian enfrentar
los problemas encontrados tanto desde el lado de la demanda
como desde el de la oferta de servicios de justicia. De una parte,
el fortalecimiento del empoderamiento legal y los incentivos para
el arreglo directo se dirigen a mejorar la demanda de servicios
de justicia, incrementando la capacidad de agencia de las perso-
nas en el manejo de eventuales necesidades juridicas, y a su vez
aumentando las posibilidades de buscar y lograr acuerdos direc-
tos, y de acudir a las autoridades o a particulares que prestan
servicios de justicia. De otra parte, otras alternativas se dirigen a
racionalizar la oferta de estos servicios, mejorando el monitoreo
de puntos de oferta judiciales, administrativos o particulares, y a
la vez, reflexionando acerca de las prioridades de algunas activi-
dades publicas de justicia frente a otras.

Ahora bien, lo planteado en esta seccién no es exhaustivo. Los
asuntos descritos a continuacion, relativos al empoderamiento
legal, incentivo al arreglo directo y control de los servicios de
justicia, no descartan la necesidad de evaluar la conveniencia de
alternativas adicionales, como la creacién de mecanismos juridi-
cos mas accesibles o las formulas de prestacion de servicios de
justicia que integren las necesidades de las personas, como los

tribunales de pequefias causas o los juzgados itinerantes.

Intervenciones para la demanda de justicia

Fortalecimiento del empoderamiento legal
Tal vez el principal obstaculo para la satisfaccion del derecho de
acceso a la justicia se relaciona con la capacidad de las personas
para resolver sus conflictos. Hemos constatado que los problemas
de ausencia de conocimiento, poca asistencia juridica y los resul-
tados negativos asociados a estos afectan en mayor medida a las
personas con necesidades socioecondmicas mas apremiantes y a
los grupos constitucionalmente vulnerables.

Como indicamos en la introduccién de este libro acerca de la
importancia del acceso a la justicia, la promocién de dicho dere-
cho parece ser una prioridad de la politica judicial en Colombia,
pues solo con ella puede lograrse que las personas, sobre todo las
de menores recursos u oportunidades, cuenten con la facultad de
agenciar los diferentes mecanismos legales y judiciales disponi-
bles para protegerse de los demas y del Estado, como parte fun-

damental no solo del derecho de acceso a la justicia, sino de un

Estado democratico y respetuoso de los derechos (Brinks 2009).
En este esfuerzo por conseguir un mayor nivel de empodera-

miento legal es posible pensar en cinco estrategias que, a su vez,

pueden lograr un mayor impacto en grupos vulnerables.

Orientacion legal
Como lo muestran los datos de la ENNJ, las personas estan mas
enteradas acerca de las ventanas de oferta de servicios de justicia,
sin que necesariamente tengan conocimientos respecto de los me-
canismos judiciales pertinentes y adecuados a propdsito de una
necesidad juridica particular. Ello sugiere que es oportuno ofre-
cer servicios de guia legal o judicial a las personas que acuden a
las diferentes ventanas de oferta, independiente del conflicto que
estén intentando resolver.

Un elemento trascendental de esta alternativa es que, ademas
de que los diferentes espacios de oferta estén equipados para
ofrecer diversos tipos de servicios judiciales, dichos espacios se-
pan manejar —idealmente, aplicando protocolos de procedimien-
tos— los casos que necesitan mecanismos ajenos a los propios ser-
vicios que se prestan en una u otra ventana de oferta.

Esto ya sucede en multiples escenarios. Algunas casas de
justicia no solo prestan multiples servicios —incluyendo los de
conciliacién, asistencia familiar y espacios de denuncia penal-,
sino que ademas suelen contar con diligentes coordinadores que
aconsejan a los usuarios acerca de los distintos mecanismos que
pueden utilizar —como la interposicion de una accién de tutela—.!
Pero que esto suceda depende del nivel de compromiso y capa-
cidad de trabajo del coordinador de turno. Se requiere entonces
una politica que establezca objetivos, obligaciones claras y pro-

1  De igual manera, en algunos espacios de justicia formal, las au-
toridades han logrado coordinar la prestaciéon de multiples servicios
judiciales. Esto sucede, por ejemplo, en complejos en donde operan
juzgados penales, unidades de la fiscalia, espacios para la radicacién
de denuncias y donde se presta acompafiamiento a algunas victimas.
Estos espacios podrian complementarse con (i) la inclusién de pun-
tos para la conciliacién extrajudicial y (ii) la existencia de ventanas de
servicio al publico, en donde se le preste una orientacion de fondo al
usuario que lo requiera —lo cual es mucho mas que el funcionario que
le indica al usuario la ubicacién de las diferentes autoridades en el edi-
ficio—, orientacion que debe contemplar servicios de asesoria o acompa-
fAamiento.
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tocolos de comportamiento, que se implementen en espacios de
oferta explicitamente designados para esto.

Para una primera aplicaciéon de esta idea, podria pensarse en
algunas de las autoridades administrativas preferidas por la po-
blaciéon ANSPE, como inspecciones de policia, casas de justicia,
comisarias de familia y la Defensoria del Pueblo; o intentar incluir
en el esfuerzo algunos espacios particulares como las oficinas de
quejas y reclamos o juntas de accién comunal. La prestacion de
muchos de estos servicios puede organizarse en algunas de las
instalaciones de la Fiscalia General de la Nacion y del Consejo
Superior de la Judicatura.

Claro esta, dicho esfuerzo requiere la coordinacion entre dis-
tintas entidades, autoridades independientes y hasta particula-
res, entre otros, para conseguir un adecuado flujo de informacion
para la ejecucion satisfactoria de las tareas de orientacion.

En otras palabras, a diferencia de una simple iniciativa con-
sistente en asignar, en uno u otro lugar, funcionarios dedicados a
la atencion de los usuarios, este es un proyecto ptblico complejo,
que debe contar con vigor y dedicacién en su contenido, incluida
su formulacion detallada, suficiente musculo presupuestal, di-
versos espacios de coordinacidn, capacitacion de funcionarios, y
prevision de sistemas de seguimiento y evaluacion.

Una buena practica que resalta el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) en materia de orientaciéon y

asistencia legal tiene que ver con que:

[E]n algunos paises son las policias nacionales o locales las que ofre-
cen servicios de asistencia [...] para grupos vulnerables, lugares que
se constituyen en verdaderos espacios de acceso a la justicia para la
poblaciéon. Es el caso de Bolivia, por ejemplo, donde la Policia Na-
cional ha desarrollado un servicio de asistencia en casos de violencia
familiar que en la practica se ha convertido en un espacio de asesora-
miento juridico permanente, tanto que el reclamo de su directora es la
necesidad de contar con abogados entre los recursos humanos, ya que
muchas veces las consultas en temas juridicos exceden la capacidad de
respuesta de la institucion (PNUD 2005: 35).

Una politica similar podria ser replicada en Colombia, dada la
prevalencia que tienen los CAl y las estaciones de policia dentro
de las autoridades administrativas a donde las personas acuden
cuando enfrentan un conflicto.

En este contexto, las capacitaciones a los policias podrian in-
cluir un componente de identificacion de las tipologias de conflic-
tos mas recurrentes —para lo cual son ttiles los resultados de esta
investigacion—-y de los canales para resolverlos, haciendo especial
énfasis en la posibilidad de arreglar directamente de una manera
pacifica. Igualmente, este listado de conflictos y de canales puede
ser recogido en un pequeno documento esquematico de consulta
que los policias tengan a su disposicién en las estaciones y en
los CAL Asi pues, los policias en este esquema no son abogados
que acompafan a las personas en los tramites de resolucion de
conflictos, pero si se convierten en una ventana de redirecciona-

miento que hace visible la oferta de justicia.”

Asistencia legal
El segundo aspecto necesario para fortalecer el empoderamiento
legal de las personas es la asistencia legal que pueden recibir en el
momento en que intentan resolver sus necesidades juridicas. La
diferencia con la alternativa anterior —siguiendo, mas que todo,
fines analiticos— es que la ayuda en asuntos juridicos no proviene
de funcionarios que desde las diferentes ventanas de oferta orien-
tan a la persona por los diversos caminos que pueden tomar. En
este caso, la asistencia proviene de profesionales del derecho que
prestan una asesoria de mas largo aliento, en la que conocen el
caso con mayor profundidad y pueden actuar como apoderados
de la persona.?
Claramente, la necesidad de proveer asistencia legal a las
personas de escasos recursos no debe ser reemplazada por la po-

2 EIPNUD (2005: 61) reconocié como un problema del servicio de
justicia el hecho de que “los usuarios no saben a qué servicio recurrir
ya que la institucion a la que acuden ignora el servicio que prestan
las otras instituciones”, lo cual puede ser superado mediante una po-
litica publica que atienda la necesidad de contar con “[u]n lugar que
centralice la informacidn sobre los lugares y los mecanismos dispo-
nibles, y que la publicite en forma visible y constante, a fin de que la
poblacioén reciba en tiempo y forma la orientacién y las herramientas
necesarias para resolver conflictos de indole diversa”. Bajo estas cir-
cunstancias, “[u]na politica posible es conformar una red de comuni-
cacion e intercambio de informacién y experiencia entre las distintas
instituciones”.

3 La diferencia es de grado. Piénsese en situaciones en las que el
orientador de la Defensoria del Pueblo que conoce un caso presta una
asesoria basica y le hace seguimiento al caso durante un tiempo.
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sibilidad de actuar judicialmente sin abogado,* situacién que, a
pesar de ser pertinente en algunos aspectos, para la mayoria de
procedimientos dejaria en una desventaja insuperable a quienes
deseen actuar sin la ayuda de un profesional del derecho.’

Pues bien, la asistencia legal puede lograrse por multiples
vias, algunas de ellas complementarias. Aqui hacemos una breve
referencia a la defensa publica, a la prestaciéon de servicios por
parte de abogados particulares, a la posibilidad de instituir co-
legios de abogados de afiliacién obligatoria y a la necesidad de

educar a las personas en sus derechos.

Defensa puiblica
No conocemos de diagnoésticos integrales de la asistencia legal
prestada por la Defensoria del Pueblo en Colombia.® Dada una

4 Con respecto a la insuficiencia de asistencia legal, algunos es-
tudios sobre necesidades juridicas insatisfechas suelen realizar reco-
mendaciones orientadas a ampliar el catalogo de procesos judiciales
que pueden ser tramitados sin la representacion de un abogado. Es
el caso de la Corporacion Excelencia en la Justicia (2010: 299 y 2012:
344). Aunque esta es una opcion valida, que de hecho el legislador ha
tenido en cuenta al no exigir la presencia de abogados para ciertos
procesos, creemos con Rhode (2004: 5) que es inconveniente, puesto
que “el sistema ha sido disefiado por y para abogados, y se ha hecho
muy poco esfuerzo para asegurar que sea justo o, al menos, compren-
sible para el promedio de demandantes”. Traduccion propia.

5  Enlos grupos focales llevados a cabo con jueces de Oregon para
la investigacion sobre necesidades juridicas en dicho Estado de los
Estados Unidos, estos manifestaron frustracion, primero, con el he-
cho de tener que lidiar con situaciones en las que una parte procesal
no representada por un abogado desconoce importantes derechos
que pueden estar siendo vulnerados y, segundo, con los eventos
en los que una parte procesal esta siendo representada y la otra no,
razon por la cual esta tltima es incapaz de presentar debidamente
pruebas en el juicio (Dale 2000: 10).

6  La Resolucién 2801 de 2013, adoptada por la Asamblea General
de la Organizacion de Estados Americanos, resolvié “[a]poyar el tra-
bajo que vienen desarrollando los Defensores Publicos Oficiales de los
Estados del Hemisferio, el cual constituye un aspecto esencial para el
fortalecimiento del acceso a la justicia y la consolidacion de la demo-
cracia”; “[a]firmar la importancia fundamental que tiene el servicio de
asistencia letrada gratuita prestada por los Defensores Publicos Oficia-
les para la promocién y proteccion del derecho de acceso a la justicia
de todas las personas, en particular de aquellas que se encuentran en
una situacién especial de vulnerabilidad en todas las etapas del pro-
ceso”; “[r]eiterar una vez mas a los Estados Miembros que ya cuentan
con el servicio de asistencia letrada gratuita que adopten acciones ten-
dientes a que los defensores publicos oficiales gocen de independen-
cia, autonomia funcional, financiera y/o presupuestaria y técnica”; y,
finalmente, “[a]lentar a los Estados y a los drganos del sistema intera-

investigacion de campo preliminar realizada por Dejusticia, sabe-
mos que dicha politica aplica casi sin excepcién a personas pro-
cesadas penalmente y a victimas de delitos graves normalmente
relacionados con el conflicto armado.” Dicho servicio funciona a
través de la vinculacion de abogados particulares, por medio de
contratos de prestaciéon de servicios para que asuman una carga
de procesos penales durante periodos de tiempo definidos.

Mas alla de la discusion acerca de la conveniencia de dicho
esquema, llama la atencion la ausencia de un programa de asis-
tencia legal medianamente vigoroso para asuntos distintos al pe-
nal. La defensoria ptiblica no debe estar reservada tnicamente
para este tipo de procesos, sino que debe ser una herramienta
de la que eventualmente puedan gozar todas las personas que
se encuentren en imposibilidad econémica para costear una asis-
tencia legal, independientemente de la materia del proceso y del
hecho de que la asistencia se requiera en el tramite de un proceso
jurisdiccional o por fuera de éL.8 De hecho, el articulo 21 de la Ley
24 de 1992 prevé representacion judicial y extrajudicial gratuita
en conflictos relacionados con derecho penal, laboral, civil y ad-

ministrativo.’

mericano a promover la celebracién de convenios para la realizacién
de capacitaciones y formacion de los defensores publicos oficiales”.

7 Esto se concluye de una peticion elevada por Dejusticia a la De-
fensoria del Pueblo como parte de una investigacion en curso acerca
de la defensa penal en Colombia, en la que indagamos acerca del nu-
mero de funcionarios encargados de labores de asistencia legal, y sus
correspondientes funciones y cargas de trabajo.

8 “Histdricamente, la asistencia puiblica s6lo se contemplaba den-
tro del sistema judicial y estaba reservada a litigios penales. [...] // Sin
embargo, esto no significa que la lesién de los derechos individua-
les y colectivos pertenecientes a la orbita de las jurisdicciones civil
y administrativa tenga una menor repercusion social” (PNUD 2005:
15-16).

9  Art. 21: “La Defensoria Publica se prestara en favor de las per-
sonas respecto de quienes se acredite que se encuentran en imposi-
bilidad econémica o social de proveer por si mismas a la defensa de
sus derechos, para asumir su representacion judicial o extrajudicial
y con el fin de garantizar el pleno e igual acceso a la justicia o a las
decisiones de cualquier autoridad publica. // En el cumplimiento de
esta funcion, el Director Nacional de la Defensoria Publica se cenira
a los criterios que establezca el Defensor del Pueblo, mediante re-
glamento. // En materia penal el servicio de Defensoria Publica se
prestara a solicitud del imputado, sindicado o condenado, del Minis-
terio Publico, del funcionario judicial o por iniciativa del Defensor del
Pueblo cuando lo estime necesario y la intervencion se hara desde la
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Servicios de asistencia prestados por abogados particulares
Las necesidades de asistencia legal para personas de bajos recur-
sos son tan amplias, que no es posible canalizarlas todas a través
de una entidad como la Defensoria del Pueblo. Mas bien, puede
ser menos dificil contar con un sistema de reparticion de tareas,
que implique una carga marginal para los abogados particulares,
y que mantenga unos sistemas de control y seguimiento sobre
ellos, que intervienen poco en los procesos, pero que son efecti-
vos y exhaustivos.

En Colombia no existe un diagndstico completo acerca de
las caracteristicas de los abogados privados, ni de los niveles y
particularidades de los servicios pro bono proporcionados por
las firmas de abogados. Aunque dicho paso es necesario para la
construccién de una politica racional basada en datos empiricos,
por ahora es posible ofrecer algunas reflexiones iniciales. La pri-
mera es que vale la pena considerar alternativas de politica que
busquen obligar o incentivar econdmicamente a los abogados
particulares, especificamente a las firmas de abogados, a prestar
servicios de asistencia legal a las personas de bajos recursos.

El alto ntimero relativo de abogados en Colombia® justifica

la reaccién inicial de imponer una obligacion de asistencia juri-

investigacion previa. Igualmente se podra proveer en materia laboral,
civil y contencioso-administrativa, siempre que se cumplan las condi-
ciones establecidas en el inciso 1o. de este articulo. // En materia civil,
el Defensor del Pueblo actuara en representacion de la parte a quien
se otorgue amparo de pobreza segun las disposiciones del Cédigo de
Procedimiento Civil, debiendo recaer la designacién preferentemente
en un abogado que forme parte de las listas de Defensores Ptblicos
que elaborara la Direcciéon de Defensorias Publicas y remitira a los
Despachos Judiciales, conforme a reglamentacion que expedira el
Defensor del Pueblo. // En los asuntos laborales y contencioso-admi-
nistrativos los Defensores Publicos tendran la calidad de represen-
tantes judiciales o apoderados y para ello requeriran otorgamiento
de poder por parte del interesado”. Esta disposicién puede ser re-
formada para incluir también a las personas implicadas en conflictos
de familia como beneficiarios de la defensa puiblica. Otra alternativa
puede ser interpretar la disposicién de tal forma que incluya dichos
asuntos, pues constitucionalmente no hay ninguna razén que expli-
que la exclusién de la defensoria publica de las disputas relacionadas
con el derecho de familia, por cuanto alli también pueden estar in-
volucradas personas que no tienen recursos econdmicos suficientes
para contratar a un abogado.

10  Colombia es uno de los paises con mayor niimero de abogados
por cada 100.000 habitantes en la regién (Centro de Estudios de Justi-
cia de las Américas).

dica a dichos profesionales. Al fin y al cabo, no tiene sentido que
con una disponibilidad tan amplia de profesionales del derecho
sea tan escasa la asistencia legal a quienes no pueden pagar por
estos servicios. Puede ser entonces conveniente considerar —de
nuevo- un esquema de obligatoriedad para la prestacion de unos
pocos servicios legales gratuitos por parte de profesionales del
derecho."

Un posible problema de dicho esquema es que la obligaciéon
de asistencia juridica podria ser atacada con el argumento de que
ella constituye un trabajo forzoso que podria asemejarse a la es-
clavitud (Rhode 2004: 148 y 153), argumento que ha sido rechaza-
do por la jurisprudencia constitucional en Colombia.'?

Tal vez la principal critica de la exigencia de brindar asesora-
miento juridico es que la calidad del servicio varia dependiendo
de si la persona que lo presta lo hace iinicamente para cumplir
con un requisito legal o si lo hace voluntariamente. La mala ca-

lidad del servicio de los defensores de oficio bajo la Ley 600 de

11  En Estados Unidos, el control disciplinario sobre los profesiona-
les del derecho es ejercido por los mismos abogados a través de los
colegios de abogados y no por el Estado como sucede en Colombia
con el Consejo Superior de la Judicatura. Por esta razén, cada colegio
tiene un cédigo de ética en el cual se regula la asistencia pro bono:
“Algunas jurisdicciones no tienen previsiones acerca de servicios pro
bono en sus cddigos de ética o incluyen referencias tinicamente en
los preambulos de los mismos. Cerca de la mitad de todos los esta-
dos cuentan con una prevision [...], la cual contiene una definicion
altamente elastica de trabajo pro bono y no especifica niveles cuan-
tificables de contribucion. Estados que establecen estandares mas
especificos generalmente sugieren entre veinte y cincuenta horas de
ayuda por ano. Aproximadamente un cuarto de los estados permiten
contribuciones financieras a organizaciones de asistencia legal como
una alternativa completa o parcial al servicio” (Rhode 2004: 153). Tra-
duccion propia.

12 Los anteriores dos codigos de procedimiento penal contempla-
ban la figura del defensor de oficio (arts. 131 y 136 de la Ley 600,
y art. 147 del Decreto 2700 de 1991), que consistia en que cualquier
abogado podia ser llamado para defender a algin procesado penal.
La Corte Constitucional, en Sentencia C-071 de 1995, declard exequi-
ble el articulo 147 precitado, aduciendo que el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos y la Convenciéon Americana sobre Dere-
chos Humanos no consideran como trabajo forzoso aquel que forma
parte de las obligaciones civicas normales, ademas que “si conforme
al articulo 95-7 de la Carta Politica, es deber civico de todo ciudada-
no ‘Colaborar para el buen funcionamiento de la administracion de
justicia’, con mayor razén lo es del abogado, quien dada su misién de
‘defender en justicia los derechos de la sociedad y de los particulares’,
tiene ademas una labor social que cumplir [...]".
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2000 es probablemente la razén principal por la que dicha obliga-
cion fue descartada para la defensa de los procesados en el siste-
ma acusatorio de la Ley 906 de 2004.

¢Implica ello que este esquema deba ser descartado? ;Incluso
para asistencia legal en asuntos diferentes a los penales? No es
claro. Es posible que un sistema de monitoreo eficaz sobre estas
labores reduzca el riesgo de una asesoria deficiente. Pero, a la vez,
la creacién de dicho esquema de monitoreo puede tener costos
mas altos que los beneficios de un sistema de obligatoriedad de
prestacién de servicios juridicos.

De otro lado, podrian implementarse incentivos, por ejemplo
tributarios, para aquellos abogados o firmas que presten asisten-
cia juridica pro bono."* Esta alternativa puede tener algunas ven-
tajas al no necesitar un programa de asignacién de casos. Asimis-
mo, al existir ya un sistema de disciplina que aplica a todos los
abogados particulares, se requiere una menor burocracia y, en
principio, esta alternativa redunda en menos costos para el siste-
ma que aquella fundamentada en la obligatoriedad. También es
una intervencién que afecta menos las libertades de los asociados,
al consistir en estimulos que las personas pueden seguir volun-
tariamente, en vez de ser una imposiciéon de un comportamiento
obligatorio. Por altimo, permitir mas espacio para que los aboga-
dos escojan sus casos de asistencia gratuita, puede aumentar el
compromiso con el que ellos se desenvuelven.’

Sin embargo, esto no asegura la prestacién de un servicio su-

ficientemente extendido y de buena calidad. Dependiendo del

13 De manera analoga, las entidades competentes pueden analizar
con detalle el funcionamiento que tuvo el esquema del defensor de
oficio bajo el Decreto 2700 de 1991 y la Ley 600 de 2000, y las razones
que sugirieron no incluir esta institucion en la Ley 906 de 2004.

14  En Estados Unidos, gran parte de los incentivos para hacer re-
presentacion pro bono son dados por las firmas de abogados a sus
propios empleados y no por el Estado (Rhode 2004: 168-170).

15  Asimismo, esta politica debe definir de manera precisa lo que se
entiende por trabajo pro bono, por cuanto “[s]i la definicién es muy ge-
neral y abarca cualquier trabajo juridico no remunerado, la experien-
cia sugiere que los pobres no seran los principales beneficiarios: la
mayoria del trabajo serd ayudar a amigos, familiares, organizaciones
de clase media sin dnimo de lucro y clientes morosos. En contraste,
si la exigencia pro bono esta limitada para personas de bajos ingresos
[...], 1a definicidn excluira muchas contribuciones [...]” (Rhode 2004:
149). Traduccién propia.

incentivo que el Estado puede razonablemente ofrecer, algunos
abogados pueden considerar que este no se compagina con los
costos del trabajo pro bono. Y, en todo caso, los abogados pueden
darle una importancia de segundo nivel al trabajo no pagado.
Por lo anterior, cualquier sistema que promueva un mayor in-
volucramiento de los abogados particulares en la asistencia legal
debe considerar la manera de monitorear el desempefio de estos
profesionales. Aunque esta necesidad es mas aguda en el esque-
ma de obligatoriedad, no es irrelevante en el de incentivos. La
vigilancia disciplinaria podria solo responder a las quejas inter-
puestas ante el Consejo Superior de la Judicatura, pero ello exclu-
ye muchos casos en los que el cliente decide no quejarse, ya sea
porque considera que no vale la pena, o simplemente porque no
sabe bien que el abogado actud incorrecta o negligentemente.'®
De todos modos, cuando se trata de un servicio estatal, es necesa-
rio que el control del comportamiento sea mas que rogado.
¢Como minimizar la burocracia exigida por un sistema de mo-
nitoreo sobre los abogados que prestan asistencia juridica gratui-
ta? Una posibilidad es que dependa de evaluaciones aleatorias
a una cantidad determinada de actividades pro bono, lo cual no
requiere una supervisién exhaustiva de todos los casos. Dicho
monitoreo puede incentivar que los abogados sean diligentes en
su asistencia, dada la posibilidad de ser evaluados y de ser even-

tualmente sancionados si son encontrados negligentes."” Este sis-

16  Enel presente, un funcionario judicial, como un juez, puede ele-
var una queja ante el Consejo Superior en contra de cualquier aboga-
do litigante. Aunque la Sala Disciplinaria no tiene datos al respecto,
asumimos que estos son casos excepcionales y que la mayoria de las
quejas dependen del cliente.

17 Segun Rhode (2004: 151), “hay multiples estrategias disponi-
bles para reducir la posibilidad de asistencia incompetente [...]. Una
es permitirles a los abogados pagar por el servicio que se les pida
haciendo una contribucién financiera equivalente a favor de algun
programa de ayuda legal. Otra opcién es permitir a abogados de fir-
mas cumplir con su obligacién de manera colectiva, a través de la
designacion de ciertas personas para cumplir con las responsabilida-
des y horarios de servicios pro bono a nombre de todos los colegas”.
Traduccién propia. Sin embargo, estas alternativas se enfrentan con
un dilema juridico serio: los abogados en mejor posicion econémica
y las firmas con mayores ingresos pueden abstenerse de prestar un
servicio social mediante un pago o mediante la contratacién de una
persona que se dedique a cumplir con el tiempo pro bono en nombre
de todos los juristas de la firma, opcién que los abogados de menores
ingresos y que las pequefias firmas no tienen. Por esta razon, puede
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tema de monitoreo podria también aplicarse a los abogados del
sistema de defensoria publica de la Defensoria del Pueblo, lo cual
puede ser tomado en cuenta para la renovacién de sus contratos

de prestacién de servicios.

Los colegios de abogados
Los colegios de abogados ha sido un tema que ya se ha pensado
en Colombia en varias oportunidades y es dificil concebir un es-
quema de asociaciones profesionales viables y efectivas en el con-
texto profesional colombiano (La Rota, Bernal, Santa y Uprim-
ny 2012i). Pero esto no debe cerrar la discusiéon. Los colegios de
abogados pueden jugar un papel fundamental en la medicién y
regulacion efectiva de las actividades de los profesionales del de-
recho, y servir como canalizadores de una politica que incremen-
te la asistencia legal gratuita ofrecida por estos.” También, dichos
colegios pueden ayudar con el disciplinamiento de los abogados
en el cumplimiento de actividades de asistencia legal gratuita,
entre otros asuntos. Esta es una alternativa conveniente, tenien-
do en cuenta los problemas de la Sala Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, los cuales ya han sido documentados
en otras investigaciones."
Asi, en Estados Unidos, donde la colegiatura es obligatoria

para los abogados, la cantidad y calidad de la asistencia pro bono

ser preferible descartar la posibilidad de compensacién econémica
para evadir hacer trabajo pro bono.

18  En Estados Unidos, los colegios de abogados juegan un papel
importante en la prestacion de asistencia legal gratuita, en la medi-
da en que ellos son quienes ejercen el poder disciplinario sobre los
abogados, de acuerdo con sus respectivos codigos de ética. Asi pues,
“[a]lgunas jurisdicciones no tienen previsiones acerca de servicios pro
bono en sus cddigos de ética o incluyen referencias tinicamente en
los preambulos. Cerca de la mitad de todos los estados cuentan con
una prevision [...], que contiene una definicién altamente elastica de
trabajo pro bono y no especifica niveles cuantificables de contribucion.
Estados que establecen estandares mas especificos generalmente su-
gieren entre veinte y cincuenta horas de ayuda por afio. Aproximada-
mente un cuarto de los estados permiten contribuciones financieras
a organizaciones de asistencia legal como una alternativa completa
o parcial al servicio” (Rhode 2004: 153). Traduccién propia. Igual-
mente, los abogados pueden sentir cierta presién para contribuir a la
asistencia juridica gratuita, de suerte que mantengan su reputacion
ante sus pares en los colegios.

19  Ver La Rota (2009); Garcia Villegas y Revelo Rebolledo (2009);
La Rota, Bernal, Santa y Uprimny (2012i); y La Rota, Bernal, Santa y
Uprimny (2012ii).

puede ser monitoreada mediante un control social horizontal,
toda vez que es previsible que a los abogados les interese mante-

ner una buena reputacion frente a sus pares del colegio.

Educacion en derechos
La problemaética acerca del conocimiento de instituciones juridi-
cas basicas estd ligada con la débil educacién en derechos, la cual
puede ser corregida, en parte, al menos en las personas que asis-
ten a alguna institucién educativa, con el monitoreo que se haga
sobre el cumplimiento del mandato contenido en el articulo 41
de la Constitucién, segtin el cual “[e]n todas las instituciones de
educacidn, oficiales o privadas, seran obligatorios el estudio de
la Constitucién y la Instrucciéon Civica. Asi mismo se fomentaran
practicas democraticas para el aprendizaje de los principios y va-
lores de la participacion ciudadana”.

Asimismo, la cercania de asistencia juridica gratuita (por ej.,
consultorios juridicos moéviles) puede incentivar a las personas
que no saben con certeza si alguna situacién es una necesidad
juridica, pero que la perciben como injusta, a preguntar si existe
algin mecanismo para corregir tal situacion y, en caso de existir,
promoverlo.

Paralelamente, podria pensarse en un proceso de empode-
ramiento de comunidades a través de la capacitacion a lideres
comunales, quienes podrian servirle a la respectiva comunidad
difundiendo entre ella los derechos e indicandole en casos concre-
tos si alguna situacion constituye una posicion juridica que pueda
ser remediada mediante la eventual intervencién de un tercero.

Para ello valdria la pena evaluar el ejemplo adelantado en Bra-
sil por la ONG Themis, la cual esta comprometida con los dere-
chos de las mujeres y con sus condiciones de acceso a la justicia.
Este proyecto es descrito de la siguiente manera por el PNUD
(2005: 46):

Seleccionadas entre lideresas comunitarias en virtud del potencial de

multiplicacién del proyecto, las futuras promotoras son capacitadas

a través de un curso con carga horaria de aproximadamente 120 ho-

ras. En esta capacitacion estan incluidas nociones bésicas de derecho,

derechos humanos y funcionamiento del Estado, principalmente en
el Poder Judicial y 6rganos esenciales de la justicia. Durante el perio-
do de formacién, las promotoras visitan instituciones sociojuridicas

y tribunales de justicia, Asamblea Legislativa, Delegacién de Policia,
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carceles, Ministerio Publico y Defensa Publica. Asimismo, realiza acti-
vidades didacticas como juicios simulados, representaciones teatrales
y estudios de caso, con vistas a identificar las violaciones de derecho
que se dan cotidianamente en la vida de las mujeres y a partir de ello
indicar posibles soluciones. La experiencia ha demostrado que se trata
de un significativo proceso de empoderamiento de las mujeres, que se
apropian de nuevos saberes, recorren una trayectoria desde la exclu-
sion a la inclusion. Este recorrido es el resultado de un proceso edu-
cacional, que les permite apropiarse de sentimientos de ciudadania
necesarios para la defensa de sus derechos y de los derechos de otras
mujeres en sus comunidades. En virtud del creciente reconocimiento
publico y politico de este proyecto, Themis fue invitada a multiplicar
la experiencia en otros diez Estados brasilefios.

Incentivos al arreglo directo
Como observamos en el capitulo 3, quienes intentan conseguir
un arreglo directo tienen mejores resultados que quienes acuden
a un tercero, pues llegan a un acuerdo en una mayor proporcion
de casos, en comparacién con aquellos que logran una decision
o conciliacién. Asi, acudir a un tercero puede, a la vez, ser mas
costoso y menos efectivo que buscar un arreglo directo.

Aunque muchos de los conflictos, por su gravedad o caracte-
risticas, no pueden sino resolverse ante un tercero,? existe toda-
via un espacio importante para aumentar los niveles de arreglo
directo. Como vimos, los intentos de arreglo directo en la pobla-
cion general son mas altos que los observados anteriormente en
Colombia, pero mas bajos que algunos estandares internaciona-
les, en tanto que en las poblaciones ANSPE y PD son menores.

De lo que se trata, entonces, es de que en mas casos, sobre todo

20 No puede perderse de vista que no todos los conflictos son
susceptibles de arreglo directo. Por ejemplo, en materia laboral, un
arreglo directo que implique la renuncia por parte del trabajador a
un derecho cierto e indiscutible esta prohibido por el ordenamiento
juridico. A su vez, los arreglos directos no pueden convertirse en es-
pacios en donde se aproveche la asimetria entre las partes para que la
mas débil renuncie a derechos indisponibles. Obviamente, este no es
un llamado a una regulacién exhaustiva del arreglo directo, debido
a que el atractivo de este instrumento es la informalidad y el escape
que él supone del mundo del derecho y del mundo de los abogados,
pero esto no significa que los acuerdos a los que se lleguen puedan
ser contrarios a derecho. Cuando esto suceda, se deben aplicar las
sanciones pertinentes y activarse las nulidades o demds consecuen-
cias conducentes.

de niveles de afectacién media y alta, las personas dejen de re-
nunciar a hacer algo e intenten un arreglo directo, y en algunos
otros, que dejen de acudir a un tercero para intentar un arreglo
directo (recuérdese que entre un cuarto y un quinto de las ne-
cesidades juridicas de baja o ninguna afectaciéon acaban siendo
llevadas ante un tercero, cuando seguramente algunas de ellas
pueden resolverse adecuadamente a través de un acuerdo directo
con la contraparte).

Adicionalmente, sefialamos que el arreglo directo es una al-
ternativa de resolucidn de conflictos que acenttia la democracia,
demuestra un nivel significativo de civilizacién, en la medida en
que las personas no precisan de un tercero ni de la fuerza para
solucionar sus disputas, y restablece la convivencia y los lazos
rotos con ocasién del conflicto.

Por estas razones, es necesario desarrollar incentivos para que
las personas intenten arreglar directamente en mas casos, por
ejemplo, promoviendo escenarios o foros amigables que acer-
quen a las partes confrontadas sin necesidad de amenazarlas con
sanciones o con el uso de la fuerza. Una idea puede ser el es-
tablecimiento de una suerte de oficinas de quejas y reclamos en
los lugares de trabajo, en los almacenes y en las copropiedades,
de modo que tales oficinas se conviertan en un instrumento que
propicie el acercamiento no forzoso entre las partes, encuentro
que puede dar lugar a un eventual arreglo directo de las contro-
versias.

En la medida en que estos espacios estén ubicados geogra-
ficamente en los mismos lugares donde se presente el conflicto
y donde las partes involucradas se encuentren, y en la medida
en que en ellos reine la informalidad, es esperable que las partes
inmersas en la disputa acepten intentar alli una solucién que no
les implica mayores costos en términos de tiempo, de desplaza-
miento, de gastos econdmicos y de tramites.

En este sentido, las personas pueden preferir estos espacios a
otros, pues si bien esos otros son en teoria informales, en la prac-
tica tienen muchos elementos que los asemejan a los procesos ju-
risdiccionales, al ser dirigidos en un lenguaje técnico-juridico que
no es comprensible para las personas no abogadas. Lo anterior
es evidente en el proceso conciliatorio, donde las partes pueden
estar acompanadas por abogados, el conciliador suele ser un abo-
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gado, hay notificaciones y citaciones, y pueden sobrevenir conse-
cuencias legales negativas frente a algunas acciones u omisiones,
como multas o presunciones en contra de una de las partes por
la no asistencia a la audiencia, es decir que la conciliacién esta
tefiida de muchos elementos juridicos que podrian no ser tan
atractivos para los usuarios. De esta manera, aunque la figura de
la conciliacién es muy til, no sustituye la necesidad de espacios

informales en los que se promueva el arreglo directo.?

Intervenciones para la oferta de justicia

Monitoreo de servicios “alternativos” de justicia
La descripcién realizada en el capitulo 3 permite concluir que
buena parte de lo que sucede cuando las personas acceden a la
justicia evade a la Rama Judicial. Insistiendo en lo hallado en la
encuesta, menos de tres de cada cien conflictos acaba siendo co-
nocido por un juez. A su vez, aparte de la mora en los procesos,
los obstaculos mas relevantes mencionados se refieren a asuntos
que no atafen directamente al entramado de jueces, lo que per-
mite pensar en que buena parte del analisis debe redirigirse al
fortalecimiento de las ventanas de prestacién de servicios de jus-
ticia diferentes a las de la Rama Judicial, como las provistas por
autoridades administrativas y por particulares.

La alternativa que se considera aqui es basica. El fortaleci-
miento de esta oferta requiere inicialmente un mejor monitoreo
del desempefio de las autoridades administrativas y de los parti-
culares que prestan servicios de justicia. E1 Ministerio de Justicia
y del Derecho debe contar con un inventario actualizado de to-
dos los que prestan servicios de justicia y hacer seguimiento a su

desempefio, con el fin de detectar cuellos de botella y obstaculos

21  Esta percepcion es compartida por Rhode (2004: 189) para quien
“la meta es la justicia, y los procedimientos formales o la represen-
tacion por abogados parece no ser siempre la manera mas efectiva
de lidiar con las preocupaciones juridicas. La mayoria de personas
prefieren resolver sus problemas juridicos directamente en escena-
rios distintos a los judiciales [y a los juridicos, de manera mas general,
afiadimos nosotros], de suerte que un objetivo de reforma debe ser
la promocién de procesos mas informales de resolucién de dispu-
tas. Por ejemplo, las empresas y los lugares de trabajo por encima
de cierto tamafio podrian ser obligados a establecer procedimientos
de queja que cumplan estandares minimos de justicia”. Traduccion

propia.

especificos en organismos particulares —algo que la presente in-
vestigaciéon no pudo hacer.

Claro estd, dicho esfuerzo de monitoreo -y de articulacion lle-
gado el caso- debe tener cuidado de no afiadir costos innecesarios
al funcionamiento de dichos mecanismos de resolucion de con-
flictos. Un mayor conocimiento de lo que sucede, y posteriormen-
te, eventuales intervenciones para mejorar la prestacion de estos
servicios deben evitar “burocratizar”, en el mal sentido de la pa-
labra, o imponer formalidades innecesarias en las mencionadas
ofertas, alejandolas de sus objetivos de prestar servicios de jus-

ticia concretos, a bajo costo y con altos niveles de informalidad.

Acciones para el aumento de la idoneidad
y capacidad de los funcionarios
En esta investigacién encontramos que, en muchas ocasiones, el
desempefio de los funcionarios publicos y los particulares res-
ponsables de recibir, dar tramite y resolver necesidades juridicas
es deficiente de diferentes maneras. De una parte, para todos los
grupos poblacionales estudiados, encontramos casos en que los
operadores juridicos no conocen bien los procedimientos y las
vias de acceso especificas para distintos conflictos y toman deci-
siones que contradicen los estdndares de proteccion de derechos
que han fijado las altas cortes. Estos problemas parecen ser estruc-
turales del sistema y afectan a todos aquellos que intentan acudir
al aparato de justicia buscando ayuda para resolver sus conflictos.
También constatamos falencias en el desempefio de los opera-
dores que afectan particularmente a ciertos grupos poblacionales.
Asi, muchos funcionarios no han dispuesto de una minima logis-
tica que permita el acceso libre y privado de las victimas de la vio-
lencia sexual o intrafamiliar (lo cual en la mayoria de ocasiones
no requiere grandes exigencias en infraestructura). Y, de manera
mas grave, muestran un abierto desinterés por las necesidades
juridicas caracteristicas de las mujeres, la poblacion LGBTI y la
victimas del conflicto, desestimando la importancia de sus casos,
incentivando a que detengan los procedimientos, y en ocasiones,
refiriéndose a los peticionarios de forma abiertamente agresiva,
homofébica, machista y racista.
No podemos constatar qué tanto se dan estos problemas. Y,

a la vez, sabemos que la mayoria de operadores (ciertamente, la

N
=1
N

Alternativas de politica ptblica y reflexiones finales



Miguel Emilio La Rota, Sebastidn Lalinde, Sandra Santa, Rodrigo Uprimny E

gran mayoria de los que entrevistamos) son personas bien cali-
ficadas, con una excelente iniciativa para ayudar a proteger los
derechos de todas las personas y, en ocasiones, con el coraje sufi-
ciente para enfrentarse a situaciones riesgosas.

Pero la persistencia de las quejas que hemos descrito, prove-
nientes de diferentes lugares, grupos poblacionales y autorida-
des administrativas y judiciales, nos permiten pensar que no se
trata de situaciones excepcionales. Los problemas mencionados
parecen lo suficientemente habituales para constituir un conflicto
serio que afecta de forma significativa el acceso a la justicia de
multiples personas.

Por lo tanto, la Rama Judicial, 1a Fiscalia General de la Nacion
y las diversas autoridades administrativas que prestan o monito-
rean servicios de justicia deben revisar sus politicas de (i) vincula-
cion de operadores de justicia, (ii) entrenamiento y capacitacion,
y (iii) monitoreo y evaluaciéon de su desempefio.

Dicha revision debe responder a estandares generales de ca-
lidad, como ciertamente lo son el conocimiento de las diferentes
vias de acceso al aparato de justicia, y el conocimiento y la aplica-
cion de la jurisprudencia de las altas cortes. También, la calidad
del desempefio de los operadores del sistema judicial depende de
su interés y compromiso para proteger los derechos de las per-
sonas que hacen parte de grupos poblacionales en situaciones de
desventaja o vulnerabilidad. Se les debe evaluar de acuerdo con

dichos criterios.

Reflexion acerca de las prioridades

de la politica judicial

Como hemos observado, este estudio confirma la importancia
que tienen asuntos como el empoderamiento legal de las perso-
nas, la promocidén del arreglo directo y el examen mas detallado
de los servicios judiciales distintos a los prestados por la Rama Ju-
dicial y la Fiscalia General de la Nacion —que es parte de la Rama
Judicial, pero es auténoma del poder jurisdiccional-, es decir, de
los servicios prestados por las autoridades administrativas y los
particulares. Si se es consistente con la importancia de estos asun-
tos, es necesario que el debate académico y politico les propor-
cione una mayor preeminencia. Y ello, a su turno, requiere una

discusién transparente y franca acerca de los diferentes asuntos

del sistema de justicia en los que el Estado gasta cuantiosos recur-
sos, que pueden no tener el impacto esperado.

Un ejemplo son los procuradores con funciones judiciales de
la Procuraduria General de la Nacion: jel esfuerzo presupuestal
que implican estas tareas es, en un marco de escasez de recursos,
tan prioritario —y, en la practica, tan efectivo— como otras necesi-
dades judiciales, por ejemplo, los esfuerzos urgentes en la inves-
tigacion penal, la defensa penal efectiva, la asistencia legal o el
simple funcionamiento adecuado de los juzgados?

Los procuradores judiciales y los delegados ante las altas cor-
tes son una institucion redundante, como sea que sus funciones
estan duplicadas, pues otras personas y organismos estan igual-
mente llamados a ejercer el mismo papel. En efecto, los procu-
radores judiciales y algunos de los procuradores delegados in-
tervienen en procesos penales en defensa del interés piiblico. Pero
en dicho proceso, el fiscal investiga y acusa representando a la
sociedad y a las victimas —quienes, a su vez, tienen amplias com-
petencias procesales, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional—?* el procesado cuenta con un defensor, que es
publico si aquel no cuenta con suficientes recursos; y los jueces
hacen respetar el debido proceso y determinan si el procesado es
responsable o no. A los procuradores judiciales no les queda mas
que repetir alguna de las responsabilidades de estas personas.

Si bien es verdad que los procuradores judiciales y los delega-
dos ante las altas cortes pueden actuar como un control comple-
mentario, lo cual debe ser positivamente valorado en escenarios
de corrupcién y cooptacién, en un contexto de escasos recursos
debe priorizarse la inversion en instituciones estrictamente ne-
cesarias mas que en instituciones redundantes que resultan muy

poco ttiles en la practica.

22 La Sentencia C-209 de 2007 es quizas la mas importante en re-
conocimiento de derechos a las victimas del proceso penal de la Ley
906 de 2004. Por ejemplo, en virtud de esta sentencia se les permi-
te a las victimas solicitar pruebas anticipadas, apelar la decision de
aplicar el principio de oportunidad, y allegar o solicitar elementos
materiales probatorios y evidencia fisica para oponerse a la peticion
de preclusion del fiscal, entre otros derechos. En este mismo sentido,
son relevantes las sentencias C-822 de 2005, C-1154 de 2005, C-1177
de 2005 y C-516 de 2007, entre otras.
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(A cuantos recursos econdmicos equivale la actividad de los
mencionados procuradores?

Asumiendo que los procuradores judiciales son 280 y los pro-
curadores judiciales II son 350, fuentes periodisticas han calcula-
do que el gasto en estos funcionarios es de alrededor de 180 mil
millones de pesos al afio.” Sin embargo, esta cifra es en realidad
mayor, puesto que dichos célculos tienen en cuenta una cantidad
de 630 funcionarios, mientras que, en otros documentos, la mis-
ma Procuraduria General de la Nacién reporta un total de 774
procuradores judiciales.**

En comparacion, el presupuesto destinado a la defensa publi-
ca para 2012 fue de 133 mil millones (que equivalen a 0,08% del
Presupuesto General de la Nacién).»

Ahora bien, podria indicarse que este debate ya esta saldado,
pues la Constitucién otorga al Procurador —o a sus delegados—

23  Esto, segtin informacion recaudada por el portal La Silla Vacia
y teniendo en cuenta que, segtn el articulo 280 de la Constitucion y
la Sentencia C-146 de 2001, tales funcionarios deben recibir igual re-
muneracion y las mismas prestaciones que las autoridades judiciales
ante las cuales intervienen. Disponible en: http://www.lasillavacia.
com/historia/las-cuentas-del-procurador-45146.

24  Ver la solicitud de apertura de incidente de impacto fiscal sobre
la Sentencia C-101 de 2013 que la Procuraduria presentd ante la Corte
Constitucional. Disponible en: http://www.procuraduria.gov.co/por-
tal/media/file/procuraduria.pdf. Adicionalmente, y de acuerdo con la
respuesta a una peticion que conjuntamente elevamos Dejusticia y La
Silla Vacia, los procuradores delegados ante el Consejo de Estado son
11 y los delegados ante la Sala de Casacién Penal son 6 (disponible
en: http://www lasillavacia.com/historia/los-nombres-del-poder-del-
procurador-36293), luego ellos representan un gasto de aproximada-
mente 425 millones de pesos mensuales y de un poco mas de 5 mil
millones de pesos al afio, asumiendo que su remuneracién mensual
es de 25 millones de pesos. Desde luego que este costo es mayor, en
la medida en que no contamos con datos sobre el nimero de procura-
dores delegados ante las demas salas de la Corte Suprema de Justicia
y ante las otras altas cortes.

25 Estolo indica la Defensoria del Pueblo en una peticion contesta-
da a Dejusticia. Ahora bien, dichas cifras del presupuesto destinado a
la defensa ptiblica pueden ser en realidad menores. Los datos sumi-
nistrados por la Defensoria en la respuesta a la peticién para 2011 son
mayores que los contenidos en el Informe del Defensor del Pueblo al
Congreso. Por ejemplo, en la contestacion a la peticion se indicé que
el presupuesto para la defensa puiblica en 2011 fue de 102 mil millo-
nes de pesos, y en Defensoria del Pueblo (2012: 295) se sefiala que fue
de 76 mil millones. Dado que en el ultimo informe publicado no se
reportan los datos de 2012, no podemos comparar los datos revelados
en la respuesta a la peticion.

la competencia de “intervenir en los procesos y ante las autori-
dades judiciales [...], cuando sea necesario en defensa del orden
juridico, del patrimonio putblico, o de los derechos y garantias
fundamentales”.? Pero este no es un argumento valido, por dos
razones: primero, de manera general, toda politica ptblica debe
estar sujeta a ajuste, sobre todo cuando se trata de la asignacién
de recursos limitados. Y, segundo, mas al punto especifico de las
competencias del Procurador, estas se encuentran definidas de
manera general, de tal forma que dentro de su mandato es posible
—es necesario mas bien— establecer criterios de priorizacion. Cual-
quier procurador general esta obligado a focalizar los esfuerzos
de sus procuradores delegados a aquellos casos que producen un
mayor impacto relativo —es decir, aquellos en los que defienden
el orden juridico, el patrimonio o los derechos y garantias en ma-
yor medida—-. Pero no solo el procurador general sino también el
Estado, en términos amplios, a través del presupuesto fijado por
el Congreso (con base en la propuesta del Gobierno) para cumplir
con multiples y diversas obligaciones constitucionales y legales,
debe decidir qué recursos destina a cada una de ellas, teniendo
en cuenta lo mas urgente y lo que genera mas impacto —siguien-
do también los mandatos jurisprudenciales en aplicacion de las
normas correspondientes.

Dentro de los limites de la Constitucion se puede proponer
que el proceso presupuestal nacional asigne menos recursos a
aquellos asuntos que tienen menor impacto en la proteccion del
derecho de acceso a la justicia, medida a través de la cual se li-
mitaria la intervencién de la Procuraduria en procesos judiciales
excepcionales y se concederia un mayor espacio presupuestal a
otros asuntos que parecen mas prioritarios para la proteccion de
los derechos de los colombianos, tales como la ampliacién del
empoderamiento legal de las personas constitucionalmente vul-
nerables o el fortalecimiento de la investigacion penal de delitos
graves y dificiles de indagar. Por esto, la atribucién de compe-
tencias establecida en la Constitucién, sin mas, no quiere decir
mucho acerca de la cantidad de recursos que es necesario asignar
a las funciones de los procuradores judiciales.

26  Art. 277 num. 7 de la Carta.
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Por lo tanto, estas preguntas acerca de la prioridad que tienen
algunos asuntos judiciales frente a otros deben ser planteadas
por las personas responsables de la politica judicial, y no pueden
pretenderse como discusiones intocables. Tal vez por las dificul-
tades que diferentes paises tienen para hacer ejercicios efectivos
de priorizacién de recursos, el Manual de Politicas Publicas para
el Acceso a la Justicia del PNUD (2005: 37) se ve en la necesidad
de recordar lo obvio, al sefalar que “por la escasez de recursos,
los Estados deben priorizar algunas medidas sobre otras, y por
ende, deben elegir beneficiar algin sector”, lo cual puede llevar
a favorecer a grupos poblacionales “llamados vulnerables” o a
“sectores de bajos recursos”, asi como también a apoyar activida-
des especificas como “programas de asistencia juridica gratuita”.

Por ultimo, bajo la misma lupa deben ser consideradas las
permanentes solicitudes para que a la Rama Judicial le sean au-
mentadas sus asignaciones presupuestales, tal como sucedi6 en
los debates acerca del proyecto de reforma a la justicia que final-
mente fue archivado en 2012. Segtin lo encontrado por Dejusticia,
los niveles reales de recursos con que cuenta la Rama Judicial, en
combinacion con multiples y graves falencias (los bajos niveles de
ejecucion presupuestal de la Rama, la poca de transparencia con
la que se gerencia la politica judicial, los casi inexistentes niveles
de monitoreo y evaluacion de programas y proyectos de justicia, y
la ausencia de herramientas de politica ptiblica en la concepcion,
implementacion y ejecucién de dichos programas y proyectos),
crean bastantes dudas acerca de las verdaderas necesidades de
recursos del poder judicial y de la conveniencia de aumentarlos
(La Rota, Bernal, Santa y Uprimny 2012ii). Este tipo de elementos
de juicio han de ser tenidos en cuenta en el momento de repensar

cuéles son las prioridades econdmicas de la justicia en Colombia.
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