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1 INTRODUCCION

El Programa Nacional de Casas de Justicia y Centros de Convivencia Ciudadana -PNCJCCC-
es un modelo de prestacién de servicios de justicia que lidera la Direccién de Métodos
Alternativos de Solucién de Conflictos -MASC- del Ministerio de Justicia y del Derecho. El
objetivo principal del PNCJCCC es facilitar el acceso de las comunidades a los servicios de
justicia formal y no formal para lograr la resolucién pacifica de conflictos y el fortalecimiento
de la convivencia (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2019). El propésito del PNCICCC es
facilitar la articulacién horizontal y vertical de la oferta de operadores y servicios de i)
Justicia Formal, ii) Justicia Formal Administrativa, iii) Justicia Alternativa y iv) Justicia Propia,
con el fin de contribuir al acceso eficiente y oportuno de los servicios ciudadanos de justicia
en el territorio por parte de los ciudadanos. Por ello, su presencia se encuentra priorizada
a lugares con altos indices de vulnerabilidad, criminalidad, conflictividad comunitaria y/o
marginalidad social o econédmica, con una capacidad fisica o institucional reducida (en
algunos casos inexistente) en materia de justicia. Para esto, se compone de dos modelos de
atencidén: Casas de Justicia y Centros de Convivencia Ciudadana.

Las Casas de Justicia -CJ- tienen el objetivo de promover el acceso a la administracion de
justiciay alos MASC de manera eficiente y oportuna, a través de centros interinstitucionales
de informacidn, orientacion, prestacién de servicios de acceso a la justicia y resolucién de
conflictos. Los Centros de Convivencia Ciudadana -CCC-, por su parte, tienen como objetivo
la promocion de la convivencia a través de la articulacién de entidades de orden local y de
justicia comunitaria, apuntando a la reconstruccion del tejido social, por medio del uso de
la ladica y la lectura como herramientas principales.

Es asi como, a través de estos modelos de atencidn, se asesoran ciudadanos y se realizan
acciones frente a conflictos familiares -violencia intrafamiliar, custodia, divorcio, alimentos,
entre otros-, conflictos entre vecinos -ruido, calumnias, espacio publico-, problemas
penales -delitos, hurto, acoso-, civiles -contratos, embargos, deudas- o laborales -
liquidaciones, pagos-, asi como pérdida de documentos. Esta atencion se efectia mediante
la prestacién de servicios y la ejecucion de los procedimientos asociados a estas
problematicas, como la recepcidn de denuncias, acciones de tutela, derechos de peticidn,
vigilancia y control de espacio publico, querellas y aplicacién de MASC via conciliacién,
mediacidn, negociacidn o concertacién, entre otros.

Tales servicios y procedimientos se enmarcan en siete lineas estratégicas y/o de accion del
PNCICCC: i) Derechos Humanos, ii) Enfoque Etnico, iii) Fortalecimiento Institucional, iv)
Prevencion y atencidn de violencias contra NNA, v) Prevencidn y atencidn de violencias
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contra mujer y género, vi) Justicia moévil y vii) Métodos Alternativos de Solucién de
Conflictos.

Ahora bien, las competencias y roles de las entidades que ofrecen servicios en las CJ y los
CCC se describen a continuacion:
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Tabla 1: Actores Principales PNCJCCC y Competencias

cJ/ccc Orden Nacional Competencias Orden Municipal Competencias Otros
Ministerio de Justicia y del Lidera y da Alcaldia municipal Brinda el personal necesario para la CJ,
Derecho lineamientos gestiona la presencia de las entidades
sobre el necesarias, vela por la sostenibilidad y
PNCJCCC cumplimiento del PNCJCCC.
Centro de
Fiscalia Local o Seccional Coordinacion (Alcaldia municipal) Se encarga de coordinar las entidades que Conciliacién en
Defensoria del Pueblo hacen presencia en la CJ para el Derecho.
Instituto  Colombiano de Brindan cumplimiento de su objetivo. Consultorio Juridico
Bienestar Familiar-ICBF atencion en el — — - — —Universidades
.. . . Comisaria de Familia Brindan atencién en el marco de sus -
Casas de Inspeccion de Trabajo (Min. marco de sus i L, . . L, , Comunidad y
.. . . Inspeccién de Policia competencias y en articulacidn con las lineas -
Justicia de Trabajo) competencias y Beneficiarios

Medicina Legal
Registraduria Nacional
Estado Civil®

Policia Nacional
Procuraduria General de la
Nacién -PGN-

Unidad para la Atencién y
Reparacion de Victimas -
UARIV

Agencia para la
Reincorporacién y la
Normalizacién-ARN

Unidad Administrativa para la
Consolidacion Territorial

del

en articulacién
con las lineas
estratégicas

Personeria Municipal

Equipo Psicosocial de Comisaria de Familia
Oficina Centro de Recepcion e Informacién CRI
Oficina Desarrollo Comunitario

Conciliadores en Equidad

Oficina de Asuntos Etnicos

Jueces de paz

estratégicas.

! Las entidades mencionadas hasta este punto son las relacionadas en la Guia de Implementacién Del Programa Nacional De Casas De Justicia Y Centros De Convivencia Ciudadana (MJD, SF) y el Informe
de Rendicion de Cuentas Del Programa Nacional De Casas De Justicia Y Centros De Convivencia Ciudadana (2018). No obstante, se complementa la informacion con otras fuentes de informacién
documental como el Manual para la Implementacién y Sostenibilidad Del Programa Nacional De Casas De Justicia Y Centros De Convivencia Ciudadana (MJD, 2019)

6
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Centros de
Convivencia
Ciudadana

Ministerio de Justicia y del
Derecho

Lidera vy da
lineamientos
sobre el
PNCJCCC

Alcaldia municipal

Brinda el personal necesario para el CCC,
gestiona la presencia de las entidades
necesarias, vela por la sostenibilidad y
cumplimiento del PNCJCCC.

Coordinacion (Alcaldia municipal)

Se encarga de coordinar las entidades que
hacen presencia en el CCC para el
cumplimiento de su objetivo.

Comisaria de familia

Inspeccién de Policia

Personeria municipal

Equipo Psicosocial de Comisaria de Familia
Oficina Centro de Recepcion e Informacién CRI
Oficina de desarrollo comunitario y/o de
desarrollo social

Conciliadores en Equidad

Instituto Municipal del deporte, la educacion
fisica y la recreacion

Instituto Municipal de cultura y Turismo
Oficina Juridica

Oficina de Medio Ambiente - UMATA

Policia comunitaria

Consultorio psicolégico/trabajo social

Gestidn social- Ludoteca y Biblioteca

Brindan atencion en el marco de sus
competencias y en articulacion con las lineas
estratégicas y/u objetivos.

Centro de
Conciliacidn en
Derecho.

Consultorio Juridico
—Universidades
Comunidad v
Beneficiarios

Fuente: elaboracidn propia UT Ipsos-Economia Urbana (2020)
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1.1 Normatividad vigente

En la actualidad, la implementacién del PNCJCCC ha permitido que se cuente con 152 puntos,
gue estan distribuidos en 110 CJ y 42 CCC, ubicados en 132 municipios de 30 departamentos del
pais (Vaupés y Guainia no hacen parte del PNCICCC, por ser este por demanda) y atienden un

promedio de 250 mil personas por afio (Casas de Justicia, 2019)2. Ahora bien, para garantizar el

cumplimiento de las funciones descritas anteriormente se incluyen diversas herramientas

normativas, que van desde la Constitucidn Politica de Colombia de 1991 en sus articulos 113 y
229, la ley 1955 de 2019 que expide el PND 2018-2022 y demas leyes en materia de
administracion de justicia. Especificamente para el funcionamiento del PNCJCCC, se encuentra:

Tabla 2: Normatividad del PNCJCCC

Normativa
Convenio
Interadministrativo
0

Convenio Nacional

Decreto 1477

Decreto 2897

Decreto 1069

Decreto 1427

Ley 270

Ao

1995

2005

2000

2011

2015

2017

1996

Descripcion

Tiene por objeto contribuir a extender un concepto de
justicia vecinal, inmediato, préximo y de facil acceso,
particularmente tratandose de comunidades sociales
marginadas, en zonas urbanas y rurales, a través de la
Puesta en Marcha de las Casas de Justicia en Colombia.
Que representa el compromiso de las entidades
pertenecientes al PNCJCCC y garantiza el cumplimiento de
las responsabilidades.

Adopta el Programa Nacional Casas de Justicia, objetivos,
servicios, entidades, obligaciones y funciones.

Determina los objetivos, la estructura organica, las
funciones del MJD y asigna funciones a la Direccién de
MASC.

Por el cual se expide el Decreto unico Reglamentario del
Sector Justicia y del Derecho, incorpora Decreto 1477 de
2000 y destaca objetivos del Programa, servicios, funciones,
entre otras.

Modifica Decreto 2897 y establece obligaciones a la
Direccién de MASC.

Ley estatutaria de la Administracidn de Justicia.

2 Datos a junio de 2019.
8
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Ley 640 2001 Por la cual se modifican normas relativas a la conciliacion y
se dictan otras disposiciones.
Ley 1395 2010 Por la cual se adoptan medidas en materia de descongestion
judicial.
Guias y manuales SF Define objetivo, alcance y competencias del PNCICCC, se
de implementacion describen los componentes esenciales de su operacién
del PNCIJCCC diaria y se presentan los lineamientos para la

implementacién del programa, asi como el paso a paso que
debe atender la entidad territorial que se encuentre
interesada en pertenecer al PNCJCCC.

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

1.2 Cadena de valor del PNCJCCC

Para el alcance de los objetivos de la evaluacion, es fundamental definir el modelo légico de
intervencion. Para esto, es necesario avanzar en un marco conceptual a partir de la definicion del
alcance del PNCICCC y de cada una de sus lineas de accidn. Esta construccion se realizd bajo una
herramienta de entendimiento comidn como lo es la cadena de valor, concepto aplicado
inicialmente a la industria (Porter, 1985; Sakhuja, 2012), pero adaptable completamente a una
politica publica. En particular, aplicado a una operacidon de provisién de bienes o servicios
publicos resulta ser una importante herramienta que permite entender la estructura y la légica
de la intervencion e identificar las posibles debilidades, pero también los factores de éxito de una
estrategia, proyecto, programa o politica.

Asi, el andlisis se basa en la esquematizacion, para caracterizar una intervencidon por fases y
etapas. En particular, se podria afirmar que una intervencién tipicamente se divide en dos fases:
laimplementacion y los efectos. La fase de "implementacién" incluye etapas tales como insumos,
procesos y productos — y/o entrega de bienes o servicios. Por su parte, la fase de "efectos" se
ocupa de los cambios que se esperan de una intervencién -resultados e impactos-. Tal es el caso
de la presente evaluacion con sus diferentes lineas de accion.

La cadena de valor del PNCICCC describe especificamente los elementos que juegan un rol clave
en la definicidn de las etapas, abarcando cada uno de los eslabones de la cadena de valor de tal
manera que se podran identificar cada uno de los aspectos a evaluar y la articulacién institucional
con el avance en lo resultados. Esto es importante porque, si bien existe una teoria de cambio -
por ejemplo, hipdtesis de la intervencién-, el vinculo entre los productos y los resultados a corto
plazo sigue siendo una cuestiéon empirica.

En primera instancia, respecto a los insumos, se tiene en cuenta el marco normativo del PNCJCCC,
en el que se encuentra la Constitucién Politica de Colombia, el PND 2018-2022, el Decreto 1477
9
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de 2000, el Decreto 2897 de 2011, entre otros. Igualmente, se establecen los recursos
financieros, fisicos y humanos que intervienen. En segunda instancia, se encuentran los procesos
gue son desagregados del proceso operativo, que tienen lugar dentro de las lineas de accién del
PNCJCCC en Derechos Humanos, Enfoque Etnico, Fortalecimiento Institucional, Prevencién y
Atencidn de Violencias contra NNA, Prevencién y Atencion de Violencias contra Mujer y Género,
Justicia Mévil y MASC. Una vez realizadas en conjunto estas actividades, se reflejan aquellos
bienes o servicios que son entregados por el implementador, es decir, los productos. Dentro de
estos, se identifican los servicios prestados que tienen por competencia las diferentes entidades
qgue confluyen en el PNCJCCC. En el caso particular del PNCICCC, el servicio principal entregado
es la atencidn integral para el acceso a la justicia formal, no formal y a la resolucion de conflictos
para convivencia pacifica.

Por su parte, los resultados tienen en cuenta los cambios posibles que se dan en el corto o
mediano plazo, como lo son la descentralizacién de servicios para el acceso a la justicia formal y
no formal, una justicia mas acorde con la diversidad cultural y el contexto sociojuridico
colombiano, el mejoramiento de las relaciones interpersonales y el reconocimiento, la
apropiacién y promocion del buen trato en las familias y el uso de los MASC. Asimismo, se darian
los impactos, en este caso la generacion de confianza, reciprocidad, cooperacién, apropiacion de
la norma social, la disminucién de la propensién al conflicto y la descongestién del Sistema
Judicial y despachos judiciales, que tienen lugar en el largo plazo (ver Figura 1).

El andlisis permite identificar que, en relacién con los procesos, se evidencia un punto de partida,
gue es la implementacién de las CJ o de los CCC, a través del cual se realizan actividades para la
presentacion, estudio y evaluacion de la solicitud del municipio o Distrito para ingresar al
PNCIJCCC. De alli se desprende el producto inicial necesario para la ejecucién del PNCJCCC, como
lo es la infraestructura fisica para la CJ o el CCC, la vinculaciéon del personal capacitado y la puesta
en marcha.

El PNCICCC cuenta con estrategias transversales para el cubrimiento, la coordinacién, la
capacitaciéon, la comunicaciéon y la participacién. Estas estrategias se ven reflejadas en los
procesos y actividades que han sido identificados dentro de cada linea estratégica y/o de accion
-Derechos Humanos, Enfoque Etnico, Fortalecimiento Institucional, Prevencién de Violencia,
Justicia movil y MASC-. A su vez, dicha implementacién genera los productos que se presentan
en la Figura 1, con lo que se esperaria que se evidencie lo siguiente:

1. Los espacios destinados para las CJ y los CCC corresponden a lo solicitado por la Guia de
implementacién y permiten la presencia de las entidades e instituciones requeridas;

10
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2. Los espacios destinados para las CJ y los CCC trascienden la estructura fisica y cuentan con
la capacidad institucional para responder a las necesidades de conflictividad de los
municipios;

3. Las lineas estratégicas se encuentran planificadas y cubiertas para su implementacion
efectiva. Es decir, existe una asignacion de funcionarios de las entidades que hacen
presencia en las CJ o CCC de tal manera que puedan brindar los servicios de forma
permanente;

4. Existe una estrategia de articulacién interinstitucional para brindar respuestas integrales
a las necesidades de la ciudadania;

5. Existe un plan para la sostenibilidad de CJ o CCC que abarca los recursos financieros y
humanos requeridos para la correcta implementacién del PNCICCC;

6. Existen unas condiciones de infraestructura adecuadas para el desarrollo de la jornada;

7. Existen estrategias de seguimientos de los casos y de cierre cuando se responde a la
necesidad del ciudadano;

8. Existen los documentos y protocolos institucionales donde se reflejan las rutas de
atencion, asi como los informes de la implementacién del PNCJCCC;

9. Se da una capacitacién constante de funcionarios y operadores en MASC;

10. Existen procesos de formacién dirigidos a la comunidad sobre sus derechos y los servicios
que ofrecen las CJ o CCC;

11. Se desarrollan jornadas moviles en lugares con barreras geograficas y/o sociales que
dificultan el acceso de los ciudadanos a las ofertas de servicios;

12. Existen programas de participacion dirigidos a la ciudadania en los que se les reconoce
como sujetos activos de la convivencia y el tramite pacifico de conflictos;

13. Existe seguimiento y acompafiamiento de parte de la coordinacion del PNCJCCC;

14. Los sistemas de informacién se implementan de manera efectiva, es decir,

o Cuando se da apertura a la CJ o al CCC se brindan las garantias e infraestructura
requerida para el uso de los sistemas de informacién;

o Se cuenta con un inventario de sistemas de informacién y sus variables, asi como
estrategias de interoperatividad;

o Se cuentan variables para el seguimiento de casos, como cifras acerca del nimero
de visitas que son requeridas para solucionar conflictos, entre otras.

Se esperaria, entonces, que, si se observan estas evidencias de los productos, los resultados de
la implementacion del PNCJCCC, tal y como se seialan en la Figura 1, se darian las condiciones
necesarias para una teoria de cambio en donde se pueda asegurar una justicia mas acorde con la
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diversidad cultural y el contexto sociojuridico colombiano, centrada en la realidad local.
Asimismo, se encontraria una mejoria en las relaciones interpersonales asociadas al
conocimiento e implementacion de MASC vy la disminucidon de barreras de acceso a la justicia
formal y no formal con las que cuentan las poblaciones mas vulnerables.

Teniendo en cuenta que han transcurrido 23 afios desde la implementacion de la primera CJ y 15
afios de los CCC, se esperaria que los resultados y, con esto, los impactos de acceso efectivo a la
justicia, los niveles de empoderamiento legal, el goce efectivo de derechos y la convivencia
pacifica de los ciudadanos puedan ser evidenciados en un cambio de los indicadores que se
quieren medir a través de los experimentos. Esto es, en indicadores asociados a la confianza,
reciprocidad, cooperacion y expectativas normativas relacionadas con normas sociales.

Por su parte, partiendo del andlisis de la implementacion PNCJCCC en un esquema de teoria de
cambio, también es posible afirmar que la articulacion arménica de entidades de orden nacional,
municipal y social que cuentan con misionalidad social y de acceso a la justicia facilita el
empoderamiento y el acceso ciudadano a la oferta de servicios, al estar concentrados en un solo
lugar. En este punto, es importante explorar preguntas que busquen responder si la oferta de
servicios corresponde con las necesidades del diagndéstico de conflictividad y los motivos de
consulta de los ciudadanos que se acercan a las CJ o CCC.

Una reflexion final en relacion con la implementacién del PNCICCC es que este programa llama
la atencidn sobre su enfoque territorial y local en la articulaciéon de la oferta institucional, siendo
esto es un factor clave que determina la teoria de cambio. El acceso a las rutas de atencidn y
prevencidon en materia de acceso a la justicia de manera integral solo podra lograr los impactos
esperados en términos de descongestidon del Sistema Judicial y de disminucién de barreras de
acceso si la oferta de servicios y, con esto, las respuestas que se brindan, corresponden a las
necesidades especificas de la ciudadania, basadas en el seguimiento de casos, en la efectividad
de la oferta y en el estudio de variables que proporcionan los sistemas de informacidn. Esto,
principalmente desde una perspectiva institucional y de resultados. Es decir, la teoria del cambio
parte de que la apropiacion de métodos pacificos de resolucion de conflictos, la deconstruccion
social de la justificacidn de la violencia, la promocién de nuevos comportamientos y actitudes
dirigidas a la convivencia son los que permitirdn cumplir los objetivos previstos; en este caso, los
objetivos plasmados en el PNCJCCC.

En este sentido, es clave tener en cuenta las lecciones aprendidas y los cuellos de botella frente
a la apropiacion y aplicacion de los métodos pacificos de resolucién de conflictos y el
reconocimiento por parte de la ciudadania de la oferta de las CJ y los CCC. Por ejemplo, cuales
son las mayores dificultades para brindar atencidon integral a la ciudadania, cdmo se enteré el

12



’ Evaluacion institucional y de resultados del
PNCICCC 24 11 2020

?Gf?”om'féfjrba’ia PRODUCTO No. 4 VERSION 3

ciudadano de la oferta de las CJ y CCC, si esta siendo posible disminuir las barreras de acceso, si
se estan atendiendo necesidades especificas de la ciudadania a través de la implementacién de
justicia formal y no formal, entre otras.

13



economiaurbana

publicas y privadas

PNCICCC

Evaluacion institucional y de resultados del

24 11 | 2020

PRODUCTO No. 4

VERSION 3

|_insumos_|

Figura 1: Cadena de Valor PNCICCC

=3

//No rmatividad
Constitucién Politica de
1991 (Art 113 2 229).
Decreto 1477 de 2000.

™~

Implementacion

* Recepciony estudio de la Solicitud.
+ Convenios para construcciény operacion.
* Induccidnal personal.

\-

[

* Vinculaciénde personal requerido y capacitado.
* Apertura de Nueva CJ o CCC en el municipio.

Espacios de participacion
+ Servicios de atencion integral.

/Resultados
+ Justicia acorde con el contexto

juridico y social colombiano.
+ Relacidninstitucion -

* Convenio Nacional de 2005. Derechos Humanos ™ «  Atenciénde entidades en Derechos Humanos. Comunidad.
* Decreto2897 de 2011. * Reclamo, promociony reconocimiento de Derechos. +  Oferta en materia de Derechos Humanos. * Resolucidn pacifica de
» Decreto 1069 de 2015. * Reconstruccion del tejido social. «  Formaciénen Derechos Humanos, participaciény conflictos.
- Decreto4727 de 2017. * Informacién obligaciones legales (Enfasis Familia/NNA). convivencia pacifica. * AportealPlan Decenal PDSJ.
PND 2018-2022. \._*_Tareas C] yCCCen Derechos Humanos. «  ClJ:Servicios para la denuncia y de investigacién penal. * Programas deportivosy
- - Componente étnico: » CCC:Biblioteca y oferta deportiva, culturaly de cuidado del cu\turales.‘ o
ﬂecu rsos Finanderos \ + Promueve practicas de control socialy resolucién de conflictos. \ medio ambiente. * Metodologias pedagogicas
. i Stni ara la construccion de una
*+ PresupuestoGeneraldela Formacién operadores en enfoque Etn!co_ ¢~ Servicios de atencién integral con enfoque étnico ™ P . . B
Nacién * Identifica violaciones a los minimos juridicos. « Servicios de atencién integral convivencia pacifica.
o . stni : * Relaciones interpersonales.
* Lotes del Distrito Tareas CJy CCC con enfoque étnico. S + Resolucidn pacifica de conflictos. ; P
L P T ~ ! S * Garantia dederechos
J/municipio. Fortalecimiento institucional * Empoderamiento de grupos étnicos. h
+  Proyectos de inversion + Sostenimientoy mantenimientoCJ o CCC. + Estrategias de incorporacién de enfoque étnico y oferta Umanos. ’ A
3 .. . S * Desarrollosocial del Distritoo
locales o nacionales. + Implementacién del SICICCC \___ social con enfoque étnico. vy L
. . ) . L. I . . municipios.
Convenio de_‘:GOl-l)efaCllon : g’f’";a‘?'o'g ca‘pac:taflonla;uncmna ros. (" Documentos institucionales A + Accesoalajusticia en un solo
|ntfermst‘|tu!:!0r:ja :)ara a ertainstitucional ytraslados. Y, . Datos delSiCIcce. lugar.
cotina nma.c,u:-n ela Prevencion y atencion de violencias a NNA. \_* Sostenibilidad de procesosy recursos del Programa. y » Confianzay construccién de
construcciondela CJ o del « Atenciéna NNA — —— = iudadani
ccc. enciona NNA. y ) (" Servicios de atencion integral NNA. ciudadanias.
Cool i6 i | | + ldentificaciény prevencion de vulneraciones. » Atencionde entidades asociadas a la proteccion de NNA. + BuenTratoen las familias.
peracién Internacional. . d iad IR
Tareas de CJ y CCC en materia de NNA. /| « Ofertaenmateria de derechos de NNA. * Familiarizacién conlos MASC.
Recursos fisicos ~ /” Prevencién y atencion de violencias contrala mujer y familia. ™ \_+__Cl:Restitucion de derechos. W, * Res puestla§ enmateria de
. Construccion de *+ Atenciénamujeres y familias. ("~ Servicios de atencién integralmujeresy familia. N accesoaa |(|j.|st||':|a y oo
infraestructura * Identificaciény prevencion de vulneraciones. *  Atencién de entidades asociadas a derechos de mujeres \ promocion de fa convivencla /
Dotaciond ) bl + Difusiény promocion de los derechos. + Oferta enmateria de derechos de las mujeres. acardes conla realidadlocal.
+ Dotacién de muebles . o . ; .
enseres ¥ * Tareas ClyCCC paralamujery la familia. J » Cl:Aplicaciénde medidas de proteccion. ﬂmpactos
+  Equipos de cémputo. Justicia y convivencia ciudadana méviles ™ \_* CCC:Accesoaprogramas sociales del municipio. J + Mejoramientode la convivencia
Tecnologia. * Desconcentraciénde servicios y cubrimiento en lugares con (" Presencia institucional. ™ pacifica.
p= - barreras de accesoa la justicia. + Jornadas moviles. * Accesoa lajusticia.
Recursos Humanos * Articulacion con otras estrategias o servicios. * Acciones locales para la gestion de conflictos comunitarios. + Descongestiéndel Sistema
* Deorden Nacional. + Gestidnde conflictos comunitarios. \_*+ Talleres yencuentros en torno a la oferta de las CJ y/o CCC. J Judicial y despachos judiciales.
* Deorden Local ' Mecanismos Alternativos de Solucidn de Conflictos MASC. N * Confianza, reciprocidad,
*  Otros como consultorios/ = Formas deresolucion de conflictos, del sistema judicialy uso de Tramite pacifico de conflictos. caoperacion, apropiacion
Universidades yla ciudadania MASC. Accesoa la justicia y servicios alternativos al Sistema Judicial. norma 50'3!?3'\! dlsmln‘umon de
engeneral. * Tramite de conflictos. \_Estrategias y proyectos. J \ |la propension al conflicto .

14

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).



S | Etvaluacion institucional y de resultados del

— oNCICCC 24 | 11 | 2020

economiaurbana PRODUCTO No. 4 VERSION 3

1.3 Componentes, alcance y metodologia de la evaluacion

El objetivo de esta evaluacion -de la cual se presenta el producto 4- es realizar una evaluacién
institucional y de resultados del PNCICCC, con el fin de establecer recomendaciones que
permitan mejorar el acceso a los servicios de justicia. El componente de evaluacion institucional
ha pretendido la identificacidn de la capacidad institucional, las ventajas y desventajas de contar
con oferta institucional agrupada, la pertinencia de dicha oferta, la existencia y el conocimiento
de la normatividad existente y los principales cuellos de botella. El componente de evaluacién de
resultados busca determinar la contribucién de las CJ y CCC en el mejoramiento de los niveles de
confianza, reciprocidad, cooperacion y normas sociales frente a la solucién de conflictos y el uso
de la violencia, analizar si el programa atiende a su poblacidn objeto y si brinda la respuesta
necesaria frente a sus demandas en materia de acceso a la justicia, asi como el conocimiento del
PNCICCC y la oferta de servicios por parte de la comunidad y de los funcionarios que alli hacen
presencia.

Como se ha mencionado en productos anteriores, la realizacién de esta evaluacién cobra
relevancia teniendo en cuenta que desde la implementacidn de la primera CJ han transcurrido
23 afios y 15 afios desde la puesta en marcha del primer CCC. Ademas, pese a que anteriormente
se han adelantado evaluaciones por parte de organismos como USAID, desde la vinculacién de
estos modelos de atencidn en un solo programa este no ha sido evaluado, por lo que se hizo
necesario plantear esta evaluacidn, teniendo en cuenta que corresponde a una accién derivada
del Plan Decenal de Justicia, que contribuye a la identificacién de los ajustes institucionales
necesarios frente al PNCICCC y los modelos de atencién. De esta manera, se pretende que el
Gobierno Nacional conozca los avances y retos del PNCICCC, razdn por la cual esta evaluacion se
concentra en el funcionamiento actual y de los ultimos cinco afios del mismo.

Asi las cosas, los productos anteriores han abordado la informacién correspondiente al informe
metodolégico, a la prueba piloto y al informe final del trabajo de campo. De esta manera, es
necesario que a través del producto 4 se aborden los resultados de evaluacién. Para esto, el
presente documento cuenta con tres apartados, incluyendo esta introduccion, la cual, ademas,
hace énfasis en la descripcidon y normatividad del PNCICCC. El segundo apartado presenta la
metodologia utilizada para dar respuesta a cada una de las preguntas orientadoras e identificar
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los resultados de la evaluacidn, tanto para el componente institucional como para el componente

de resultados?. A grandes rasgos, la evaluacién estuvo planteada de la siguiente manera:

1. La muestra estuvo conformada por cinco CJ (San José del Guaviare, Itsmina, Cartagena,

Yopal, Medellin) y tres CCC (Tuquerres, Paz de Ariporo, Villa del Rosario).

Para el componente institucional, la estrategia cualitativa partié de la aplicacion de: i) 11
entrevistas semiestructuradas al orden nacional (entidades relacionadas con el PNCICCC),
ii) 1 entrevista semiestructurada al orden nacional, USAID, iii) 1 grupo focal realizado con
funcionarios y funcionarias del MJD, iv) 8 entrevistas semiestructuradas al orden local,
nivel coordinacién de CJ o CCC, v) 34 entrevistas semiestructuradas a entidades
relacionadas (entidades que hacen presencia en las CJ/CCC), vi) 8 entrevistas
semiestructuradas a informantes idéneos (Secretario de Gobierno/Seguridad) y vii) 24
entrevistas a usuarios del PNCJCCC.

Para el componente de resultados se contdé con métodos mixtos, pues, ademas de los
instrumentos mencionados en el punto anterior, se realizd6 una encuesta de tipo
experimental, que incluyd experimentos de lista que indagaron acerca del uso de la
violencia en la resoluciéon de conflictos, preguntas de prosocialidad, entre otras. Esta
encuesta fue aplicada a usuarios de las CJ y/o los CCC, a no usuarios de las CJ y/o los CCC
y a ciudadanos de municipios que no cuentan con CJ y/o CCC.

Estas metodologias cobran pertinencia en tanto recogen las percepciones de todos los actores

involucrados en el PNCICCC, permiten la triangulacidon al contar con diversas fuentes de

informacidén y realizan mediciones en municipios que no hacen parte del PNCJCCC, lo que permite

contrastar la informacion, entre otras ventajas.

Lo anterior se resume a continuacion:

Tabla 3: Metodologia, preguntas orientadoras y componentes de la evaluacion

Componente Preguntas orientadoras Metodologia

1. ¢ La estrategia de concentrar la oferta institucional en un mismo espacio

Evaluacion (CJ y CCC) ha contribuido a fortalecer la capacidad institucional para
institucional facilitar el acceso a la justicia? ¢Cudles son las ventajas y desventajas de

contar con una oferta institucional agrupada en los CCCy CJ?

2. éLa oferta institucional nacional y local en las CJ y CCC que estan en el
PNCICC es la requerida de acuerdo con la conflictividad de las zonas con
presencia del Programa? ¢Qué otras entidades deberian complementar la
oferta institucional de las CJ y CCC?

3 Dada la situacién actual de limitacién de movilidad, a causa de la emergencia social y de salud asociada a la
pandemia Covid-19, se emplearon métodos mixtos y no presenciales, que minimizaran el impacto sobre la
evaluacion, tanto del componente institucional como del componente de resultados.
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3. éLa normatividad define competencias y lineamientos claros para las
entidades que participan en el PNCICCC? ¢La normatividad (incluye
lineamientos vy criterios) definida para la implementacién y operacion de
CJ y CCC es suficiente y clara para el Ministerio de Justicia y del Derecho,
ET y las entidades que hacen parte del Programa?

4. iEsa normatividad se reconoce, se apropia y opera en los territorios?
¢éCuales son las razones que dificultan el cumplimiento de las normas?

5. éCOmo es la coordinacidn y articulacion entre las entidades que hacen
presencia en las CJ y CCC? ¢las instancias de coordinacidn disponibles
funcionan contribuyen al logro de los resultados esperados del PNCJCCC?
éExiste coherencia entre la oferta institucional de cada entidad de orden
nacional y la oferta institucional disponible en las CJ y CCC?

6. ¢De qué manera las entidades territoriales que hacen parte del
programa han promovido la sostenibilidad de las CJ y CCC en sus
municipios? ¢Qué dificultades se encuentran la ET para garantizar la
sostenibilidad del programa?

7. élas ET han consultado, utilizado y analizado la informacion que brinda
el SICJ, de ser asf, como lo hacen? éCudles son las dificultades (operativas,
presupuestales, normativas, de usabilidad y tecnoldgicas) que enfrentan
los equipos o las personas encargadas del uso y gestion del SICJ y otros
sistemas que operen en las casas y centros?

Estrategia Cualitativa:

-1 Grupo Focal con
profesionales del MJD.

-86 entrevistas
semiestructuradas
virtuales®.

-Revision documental
de fuentes secundarias
de informacidn.

Estrategia Cuantitativa:
Encuesta telefonica a:
-200 personas que auto
reportaron haber
asistido a una CJ o CCC
durante 2019 (grupo
tratamiento).

- 234 personas que

Evaluacion
de
resultados

8. ¢El modelo operativo y de atencion utilizado en las CJ y CCC contribuye
a mejorar el acceso y uso de los servicios de justicia por parte de la
ciudadania? ¢Qué fortalezas y debilidades se pueden identificar en el
modelo de atencién?

9. ¢De qué manera ha contribuido la presencia de las CJ o CCC en sus
territorios a mejorar los niveles de confianza, reciprocidad, cooperacién y
normas sociales frente a la solucidn de conflictos y uso de violencia por
parte de los miembros de la comunidad?

10. ¢El programa estd atendiendo a su poblacidn objetivo? ¢éSe identifican
necesidades de justicia diferentes a las planteadas en los objetivos del
programa?

11. Las personas que utilizaron los servicios de las CJ y CCC, éireconocen la
oferta de servicios de justicia y convivencia allf ofrecidos?

12. ¢éLos funcionarios de las entidades presentes en las CJ-CCC conocen y
han utilizado en su labor los mecanismos alternativos de solucion de
conflictos? é Conocen y aplican estrategias para prevenir la violencia contra
nifios, nifas, adolescentes, la mujer y la familia?

13. ¢ Cual es el nivel de conocimiento y aplicacidn de las lineas estratégicas
por parte de las entidades que hacen parte de la oferta institucional de CJ-
CCC? ¢Qué dificultades han tenido para desarrollar esas lineas
estratégicas? ¢Se han focalizado intervenciones en las comunidades que
cuentan con CJ-CCC a partir del uso de la informacién disponible en las
SICJ?

afirmaron no haber
asistido durante el
mismo periodo (grupo
control lejano).

- 202 personas de un
municipio vecino que
no cuenta con CJ o CCC
(grupo control lejano).

Triangulacién de
resultados:

Asocia las preguntas
orientadoras con
dimensiones v

categorias de analisis,
indicadores

cuantitativos, cddigos
cualitativos y fuentes
de informacién. Con
esto se generd la

4 Realizadas a actores de orden nacional relacionados con el PNCJCCC, actores de orden local que hacen presencia
en las CJ y los CCC, coordinadores de las CJ y las CCC, informantes idéneos en temas de seguridad y convivencia
ciudadana y usuarios de las CJ y los CCC.
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14. Los procesos de divulgacion dirigidos a los ciudadanos: ¢Han generado  matriz de hallazgos,

qgue la comunidad conozca el PNCJCCC? éLe han servido al ciudadano para  conclusiones
conocer sus derechos y deberes? ¢ Cuales han sido los cuellos de botellay recomendaciones.
las lecciones aprendidas en este aspecto?

y

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos- Economia Urbana (2020).

La triangulacién se realizé a través de las fuentes de informacién primaria -entrevistas y
encuestas- y las fuentes de informacién secundaria -informacién documental-. Esto se desarrolla
a profundidad en el siguiente capitulo, en el que también se relacionan los resultados de la
evaluacién.

Finalmente, el tercer apartado de este documento describird las conclusiones de la evaluacién,
de acuerdo con las variables de andlisis utilizadas y las preguntas orientadoras a las que esta
evaluacién da respuesta.

Como principal hallazgo, se encuentra que la estrategia de concentrar la oferta institucional
facilita el acceso a la justicia por parte de los ciudadanos, pues mitiga barreras de acceso ante
este tipo de servicios, fortaleciendo la capacidad del Estado de responder a las necesidades de
justicia, acercando la misma al ciudadano y favoreciendo la descongestion en el sistema judicial.
Sin embargo, se describen a detalle los factores que influyen en la implementacién del PNCJCCC,
por ejemplo, cuando falta en las CJ y CCC alguna entidad que tiene una alta demanda y que
generaria que el ciudadano, ademas de ir a la CJ o al CCC, deba desplazarse a otro lugar; las
dificultades de operacion como escasez de personal, asi como la falta de instalaciones adecuadas
o de equipos para operar. En otros casos, se presentan dificultades en servicios como la
conciliacion en equidad: al ser practicada por voluntarios, la prestacién del servicio puede llegar
a ser intermitente, entre otras que se profundizan mas adelante.

Asi mismo, se evidencian brechas en materia de capacidad institucional y diferencias de
desempefiio de acuerdo con la categoria de los municipios, entendiendo el desempefio como la
capacidad para alcanzar los objetivos planteados en términos de atencion integral para el acceso
a la justicia formal, no formal y a la reduccién de conflictos para la convivencia pacifica. De esta
manera, entre otros factores, se profundiza tanto en el rol de los actores nacionales y municipales
como la voluntad politica de las mismas como factores primordiales en la capacidad institucional
y la consecucién de resultados del PNCJCCC.
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2 DESARROLLO COMPONENTE INSTITUCIONAL Y DE RESULTADOS

Para el desarrollo del componente institucional y el componente de resultados se emplearon
métodos mixtos. El levantamiento de la informacién se realizé en cinco CJ y tres CCC en ocho
municipios del pais: Cartagena (Bolivar), Medellin (Antioquia) -municipios de primera categoria'y
categoria especial-; Villa del Rosario (Norte de Santander), Yopal (Casanare) -municipios de
segunda categoria-; Tuquerres (Narifio) -municipio de cuarta categoria-; Paz de Ariporo
(Casanare) -municipio de quinta categoria-; Itsmina (Chocd) y San José del Guaviare (Guaviare) -
municipios de sexta categoria-. El levantamiento de informacion respondio a las limitaciones en
la movilidad decretadas por el Gobierno a raiz del Covid-19, razén por la cual se hizo de manera
no presencial.

Al respecto, la estrategia cualitativa consistid en el desarrollo de un grupo focal virtual con
profesionales del MJD, asi como 86 entrevistas semiestructuradas virtuales, donde: i) 11 fueron
a actores del orden nacional; ii) 50 fueron a actores de orden local —8 coordinadores de CJ y CCC,
8 informantes idoneos en temas de seguridad, convivencia ciudadana y justicia, asi como 34
funcionarios de las CJ y CCC; y iii) 25 fueron a usuarios de las CJ o CCC, al menos tres por cada una
de las ocho CJ y CCC correspondientes a cada municipio de la muestra.

En este sentido, se registra un alto nivel de cumplimiento, logrando todas las entrevistas y grupos
focales planeados, excepto en el caso de los funcionarios de las CJ y los CCC. Lo anterior se explica
porque en algunos casos especificos como Paz de Ariporo, Tuquerres, Yopal, Villa del Rosario y
Medellin las entrevistas de entidades por lineas estratégicas no se pudieron realizar en su
totalidad, teniendo en cuenta que en algunos casos la CJ o el CCC no contaba con la presencia de
la entidad sugerida para la muestra.

Las entrevistas realizadas fueron transcritas y posteriormente codificadas en Atlas. Ti 7.5 en una
Unidad Hermenéutica, teniendo en cuenta las categorias y variables de andlisis propuestas en la
evaluacion y alineadas con las preguntas orientadoras. En dicha Unidad Hermenéutica también
fueron incluidos y codificados documentos y fuentes secundarias asociadas al PNCJCCC.

Por su parte, la estrategia cuantitativa utilizada respondid a la imposibilidad de realizar juegos
experimentales grupales. Asi, se acudié al disefio y laimplementacion de una encuesta telefénica,
qgue indagd por la atencidon prestada por las CJ y los CCC y hasta qué punto esta atencién
contribuyd a mejorar el acceso y uso de los servicios de justicia por parte de la ciudadania.

La encuesta, cuya descripcion detallada se muestra en el apartado 2.2, se realizé sobre tres
grupos de personas: 200 personas que autorreportaron haber asistido a una CJ o a un CCC
durante 2019 en alguno de los ocho municipios en los que se focalizé la evaluacidn (grupo de
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tratamiento); 234 personas de esos mismos municipios, pero que afirmaron no haber asistido a
ninguno de esos centros durante el mismo periodo de referencia (control cercano); y 202
personas de un municipio vecino que no cuenta con CJ o CCC (control lejano). En esencia, de
existir diferencias en los resultados si se comparan los sujetos tratados con el control cercano o
el lejano (y estas no pueden ser explicadas por caracteristicas socioeconémicas observables de
los individuos que constituyen cada uno de los controles), puede concluirse que las diferencias
se deben a posibles efectos de desborde o derrame de las CJ o los CCC sobre las personas que
viven en los municipios donde estas instituciones funcionan®.

Una vez se desarrollaron las metodologias anteriores, se sistematizé la informacion y se procedié
a la etapa de triangulacidn, que tomd como base la matriz de consistencias de la evaluaciodn, la
cual asocia las preguntas orientadoras con dimensiones y categorias de analisis, asi como con
indicadores cuantitativos, cddigos cualitativos y fuentes de informacion. Con esta matriz
construida, se elabord la matriz de Hallazgos, Conclusiones y Recomendaciones, que muestra las
respuestas a cada pregunta diferenciando la fuente de informacidn, por lo que permite obtener
sistematicamente los hallazgos y las conclusiones.

2.1 DESARROLLO DEL COMPONENTE INSTITUCIONAL
2.1.1 El enfoque de las capacidades como punto de partida

El componente institucional de esta evaluacién estd basado en el enfoque de las capacidades.
Este enfoque tiene algunas particularidades en la forma como concibe a las instituciones y su
desempefiio. El propdsito de este acapite es desarrollar conceptualmente esas particularidades.
Dejar claros estos referentes es importante toda vez que fueron los lentes con los que la
evaluacién interpretd los datos y el material empirico recogido sobre el terreno.

El enfoque de las capacidades aplicado al contexto institucional, mas que un cuerpo tedrico
acabado, ha sido desarrollado en didlogo con los problemas concretos de la implementacién de
las intervenciones, el conocimiento y los aprendizajes acumulados de los gestores del desarrollo
(Bhagavan & Virgin, 2004; Lusthaus, Anderson, & Murphy, 1995; UNDP, 2009). En tanto que tal,
puede decirse que consta sobre todo de lineamientos orientados a la gestidn, el diagndstico y la
evaluacion de las intervenciones sociales. Su origen puede ubicarse en los conceptos y practicas
vinculadas con el desarrollo humano. Segun esta escuela, el desarrollo, mas alla de la generacion

5 Una explicacion mas profunda de los grupos de tratamiento y control se lleva a cabo en el capitulo de resultados.
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y acumulacién de riqueza material, es un proceso que debe pensarse y analizarse poniendo a las
personas, sus instituciones y organizaciones en el centro.

Bajo esta comprension de las cosas, se deja de ver a la generacion de riqueza o cualquier otro
objetivo material o ideoldgico como fines en si mismos y se pasa a considerar las capacidades
con las que cuentan las personas, las instituciones y las organizaciones para alcanzar,
parafraseando a Amartya Sen (1999), los fines que tienen razones para valorar. Estos fines
pueden ser variados y van a depender del contexto histérico, de la institucion e, inclusive, de la
persona. Lo importante para el analista es determinar, para el caso de las instituciones y
organizaciones, si la entidad de la que se trate esta en capacidad de valorar algunos fines como
importantes, de plantearse en consecuencia metas y si cuenta con las habilidades, las rutinas -
haceres- y los conocimientos necesarios para transformar los recursos, las oportunidades y los
medios a su disposicion en funcionamientos que le permitan alcanzar aquello que se propone.

Para operacionalizar este enfoque de las capacidades aplicado a la institucionalidad -en este caso
del PNCJCCC-, se va a proponer, mas que un marco tedrico, unas definiciones de trabajo
centradas en dos categorias de andlisis: el entorno y las capacidades institucionales. Del examen
de estas dos categorias surgen los elementos para evaluar lo que va a ser llamado, al término del
analisis, el desempenfio institucional.

2.1.1.1 El entorno institucional

Las intervenciones sociales -las politicas publicas, los programas y proyectos- no operan en un
vacio social, sino que son influenciadas por factores politicos, sociales, legales, técnicos,
ambientales, financieros y econdmicos concretos. Esta idea es la base, igualmente, del concepto
de entorno, el cual se va a caracterizar, para los propdsitos de la evaluacidn institucional, como
las condiciones politicas, econdmicas, sociales e institucionales que afectan y se ven afectadas
por las intervenciones sociales. Para el caso concreto del PNCJCCC, el énfasis va a recaer sobre el
entorno normativo, tal y como se presenta en acapites anteriores, y solo tangencialmente en las
condiciones politicas, sociales y ambientales que le sirven de contexto al PNCJCCC.

A pesar de que aqui no se va a intentar mostrar una jerarquia causal de la manera en la que
interactuan las fuerzas del entorno, si se va a partir de la base de que las instituciones ejercen un
efecto importante en las politicas publicas, los programas y los proyectos. Segun han afirmado
diversos autores, las instituciones pueden concebirse como las reglas y normas construidas
socialmente que constrifien y moldean el actuar humano (North, 1991; Ostrom, 2005). Tal y como
lo propone la economia institucional, las instituciones son importantes en tanto regulan quiénes
pueden participar en determinada arena social, qué acciones pueden promoverse, permitirse o
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vetarse, como se toman las decisiones y, en general, cudl es la estructura de incentivos -premios
y castigos- que va a moldear el comportamiento de los agentes -organizaciones e individuos-.

Aunque el entorno institucional puede ser estudiado de distintas maneras y atendiendo a
distintas metodologias, se va a privilegiar un acercamiento cualitativo, basado en el punto de
vista de los funcionarios y las funcionarias que hacen parte de la implementacién del PNCICCCy
gue conocen de primera mano su funcionamiento.

2.1.1.2 Las capacidades institucionales

Es en el entorno institucional que las entidades que hacen parte del PNCICCC operan e intentan
alcanzar los objetivos planteados, desplegando para ello las estrategias y acciones que fueron
definidas anteriormente en la descripcidon de la cadena de valor. De acuerdo con el enfoque
propuesto, es necesario preguntarse por las capacidades que tienen dichas entidades para
alcanzar sus objetivos de acceso a la justicia y generar, en ultimas, valor y bienestar social. Esto
permitird, posteriormente, hablar de los resultados alcanzados.

Retomando el centro del enfoque propuesto, se va a hablar sobre las capacidades institucionales
de las CJ y los CCC, entendiéndolas como aquellos conocimientos, habilidades, formas de hacer
las cosas -haceres, en el lenguaje de Amartya Sen (1999)- con las que cuentan para transformar
los medios y los recursos disponibles en los funcionamientos y resultados que se proponen
alcanzar. Aunque determinar taxativamente cuales son las capacidades realmente operativas es
una tarea mas empirica que tedrica, aqui se va a partir de la base del examen de un conjunto de
destrezas gerenciales, conocimientos y recursos que incluyen: i) la coordinacién y articulacion
institucional, ii) las estrategias de concentraciéon y especializacién de la oferta institucional; iii) los
recursos y la sostenibilidad del programay iv) los sistemas de informacién.

Al igual que en el caso del entorno institucional, la interpretacion del material empirico esta
orientada a comprender el punto de vista "interno" -el de los funcionarios y las funcionarias-
sobre las capacidades institucionales. Interesa, en ultimas, el significado que estas percepciones
revelan sobre el desempefo institucional del PNCJCCC.

Finalmente, previo a la presentacién de los resultados, conviene hacer algunas aclaraciones
acerca del alcance de la evaluacion institucional y de los distintos resultados que se van a exponer
en los siguientes apartados. La primera tiene que ver con los métodos cualitativos y las
posibilidades de generalizar los resultados. A diferencia de los métodos cuantitativos, los
resultados de las aproximaciones cualitativas no permiten generalizar, en un sentido estadistico,
los patrones y las tendencias en las respuestas y las opiniones de una muestra de personas a una
poblacién mds amplia. Los andlisis que va a encontrar el lector estan referidos, por lo tanto, al
conjunto de entrevistas y grupos de discusién realizados. Estos, por la naturaleza misma del
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método, no son representativos del PNCJCCC. De tal forma, se estd usando un recurso gramatical,
para facilitar la exposicidn, cuando se habla del PNCJCCC, de las capacidades de las CJ y los CCC,
asi como de los patrones de respuesta de los instrumentos de investigacion.

La segunda aclaracion estd relacionada con el énfasis de los métodos cualitativos en las
percepciones, los significados y las experiencias de las personas. Los analisis que se presentan
giran alrededor del punto de vista de los funcionarios y las funcionarias con los que se tuvo
oportunidad de conversar. Esto quiere decir que lo que se pretende es comprender e interpretar
dicho punto de vista, con toda su carga subjetiva. También quiere decir que se privilegian las
percepciones y se dejan por fuera del andlisis hechos "objetivos" que podrian complementar el
analisis de capacidades, tales como los recursos financieros, los Planes de Accidn, actas y demas
evidencias "duras" del desempefio institucional.

Ahora bien, el hecho de que los métodos cualitativos de evaluacién no permitan generalizar y
qgue la evaluacién institucional esté basada, principalmente, en las percepciones de los
funcionarios y las funcionarias no se debe leer como una debilidad: el objetivo de los métodos
cualitativos no es el de llegar a generalizaciones estadisticas. Por el contrario, con el analisis
profundo de las percepciones se intenta comprender los referentes colectivos, los cédigos
compartidos y los significados que le dan sentido a la realidad, las experiencias y los juicios de las
personas (Patton, 1987), incluyendo aquellos relacionados con la realidad y el desempefio
institucional.

2.1.2 Elentorno institucional del PNCICCC: percepciones sobre las normas, los lineamientos y su
apropiacion local®

Para comenzar con el examen del entorno institucional del PNCICCC, va a ser util discutir el
significado de los tipos de respuesta mas recurrentes sobre este tema. Un primer elemento de
esta discusidn son los sesgos implicitos que parecen estar presentes en algunas de las respuestas.
Este es el caso de aquellas respuestas que afirmaron, de manera tajante, que las normas que
regulan el programa son claras, suficientes y que las funciones de cada entidad estan
correctamente especificadas en lo que se refiere al funcionamiento del PNCJCCC.

Estas respuestas tienen todas las caracteristicas de un sesgo de deseabilidad social, es decir, del
fendmeno por el cual se impone en el entrevistado o la entrevistada la idea de que para su

5 Esta seccion responde a la Pregunta orientadora 3: ¢La normatividad define competencias y lineamientos claros
para las entidades que participan en el PNCICCC? ¢éLa normatividad (incluye lineamientos y criterios) definida para la
implementacion y operacion de CJ y CCC es suficiente y clara para el Ministerio de Justicia y del Derecho, ET y las
entidades que hacen parte del Programa? y a la Pregunta orientadora 4: ¢ Esa normatividad se reconoce, se apropia
y opera en los territorios? ¢ Cudles son las razones que dificultan el cumplimiento de las normas?
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interlocutor la claridad de las normas es un valor positivo con el cual se deberia coincidir. Sin
embargo, cuando se triangula este tipo de respuesta acerca de la normatividad del PNCJCCC con
otras que apuntan en la direccién contraria (inclusive en una misma entrevista), se generan
suficientes motivos para pensar que esto es, precisamente, un sesgo y no una declaracion que
tiene por objetivo afirmar un hecho objetivo sobre las normas que regulan el funcionamiento de
las CJ y los CCC. De ahi el caracter estereotipado de muchas respuestas. Considérese la siguiente
situacién ocurrida en el transcurso de una entrevista. En un primer momento, el interlocutor
afirma lo siguiente ante la pregunta de la entrevistadora:

M: éQué opina usted acerca de la manera en que los lineamientos y [la] normatividad
definen los roles y las competencias de las entidades que estdn involucradas en el
programa?

P: Doctora, los lineamientos que hay para cada una de esas instituciones pues tienen sus
propios lineamientos y estdn enmarcados dentro de la Ley. Nosotros lo que hacemos como
administracion es cefiirnos {(...).

M: En ese sentido, de las normas que me comentan. ¢ Usted considera que son claras? éLas
competencias y los lineamientos que existen para las entidades territoriales que definen
la normatividad?

P: Si sefiora, son completamente claras.

M: Estos procedimientos, tanto técnicos como administrativos, los manuales, las guias,
élos conoce?

P: Si sefiora. Por supuesto, doctora (ES, orden local, CCC, entidad territorial, 4/9/2020)’.

Mas adelante, el mismo funcionario contesta otra pregunta relacionada con el conocimiento de
las estrategias de prevencidn de la siguiente manera:

M: ¢ Usted conoce cudles son las estrategias que el programa contempla para prevenir la
violencia en los nifios, nifias, adolescentes, las mujeres y la familia?

P: Si sefiora. La prevencion, mi doctora, que se realiza a través de la comisaria de familia,
donde hay un grupo interdisciplinario que también apoya a nuestra comisaria de familia.

M: i Nos puede contar un poco mds sobre estas estrategias?

7 Las referencias a entrevistas estan realizadas bajo la siguiente jerarquia: (Entrevista Semiestructurada (ES), orden
local/orden nacional, CJ/CCC (si es local), entidad territorial/coordinador/funcionario/usuario, fecha: dd/mm/aa);
M: moderador; P: participante.
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P: Doctora, épuedo apoyarme con la comisaria, que estd precisamente al lado mio, para
ampliarle esa respuesta?

El sentido de los anteriores extractos no es el de evaluar los conocimientos y exponer la
ignorancia de las normas y los lineamientos, sino poner en perspectiva las respuestas
estereotipadas o que son fruto de un sesgo de deseabilidad, pues como esta situacién se
registraron varias.

Como fuere, otro motivo para poner en perspectiva las respuestas tendientes a valorar
positivamente -sin matices- el entorno institucional del PNCJCCC resulta del hecho de que una
buena parte de los entrevistados equipararon las funciones de su entidad en el PNCJCCC con las
funciones misionales de la institucién de la cual hace parte, es decir, aquellas que dictan las
competencias y el quehacer de la FGN, las Comisarias de Familia, el ICBF, etc. Cada quien tiene
claro, dice este tipo de respuestas, cudles son sus funciones y sus competencias, no por el hecho
de pertenecer a un programa, sino por el hecho de ser parte de una entidad mas amplia, que ya
tiene definidas sus funciones misionales.

M: Pero équé tanto cree usted que los otros funcionarios presentes en el Centro de
Convivencia Ciudadana estdn familiarizados con ese objetivo del programa y con las
competencias [y], en general, sus funciones?, écree que las conocen bien? ¢ o cree que para
ellos también son confusas algunas cosas?

P: No, para ellos es mds fdcil, porque ellos ya tienen sus funciones definidas, qué es lo que
tiene que hacer cada uno. Por decir algo: equipo psicosocial, ellos ya siguen los
lineamientos que tiene [la] Comisaria de Familia, entonces les queda fdcil (...). (ES, orden
local, CCC, coordinador, 20/8/2020)

Finalmente, estan las respuestas en las que los entrevistados confesaron que no conocen las
normas ni los lineamientos del programa, independientemente del hecho de que conozcan los
lineamientos misionales y de atencion de su respectiva institucion: funcionarios y funcionarias
que afirmaron no identificar cudles son esas normas o lineamientos que regulan el
funcionamiento del PNCJCCC. Cuando se aislan los dos factores anteriores, parece que este tipo
de respuestas es la que mejor le toma el pulso al conocimiento sobre el entorno institucional del
PNCICCC, como lo sugiere igualmente la Tabla 4.

Como puede observarse, aunque se encuentran variaciones entre los niveles territoriales -un
mayor porcentaje de citas sobre desconocimiento de las normas entre los instrumentos aplicados
en los municipios rurales-, en todos los niveles la mayoria de las citas -con la excepcién de los
municipios intermedios- en las que las personas calificaron el nivel de conocimiento de las
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normas del programa fueron clasificadas, a su vez, en el cédigo "conocimiento nulo": el 35% de
las citas de los instrumentos que se aplicaron en el nivel nacional, el 37% de las citas de las
ciudades y aglomeraciones, el 28% de las citas del nivel intermedio y el 43% de las citas del nivel
rural. Otro tanto ocurre con las citas clasificadas como "conocimiento parcial". Nétese que el
"conocimiento suficiente", en todo caso, solo representa una tercera parte de la proporcién de
las citas.

Tabla 4: Citas nivel de conocimiento normatividad por niveles territoriales®

Nivel territorial Suficiente % Parcial % Nulo % Total
Nacional 43 33 42 32 46 35 131
Ciudades y aglomeraciones 90 32 8 31 102 37 277
Municipios Intermedios 17 44 11 28 11 28 39
Municipios rurales 70 28 71 29 106 43 247

Fuente: instrumentos de recoleccion cualitativa. Elaboracion propia. UT Ipsos—Economia Urbana (2020).

Como puede observarse, las opiniones sobre el conocimiento normativo, mas alla de los niveles,
apuntan a la existencia de una institucionalidad y de unos marcos normativos poco conocidos.
Vale la pena explorar cudles son las explicaciones que dan las mismas personas acerca de este
resultado.

Este tipo de percepciones estuvieron, por lo general, relacionadas con dos factores que explican,
desde el punto de vista de las personas, el desconocimiento. El primero, que estas normas, con
excepciones, no les fueron socializadas. No existe algo similar a un proceso de induccién que
exponga al funcionario o a la funcionaria recién llegada al marco normativo y a las funciones que,
seguln este marco, se espera que realicen sus respectivas entidades. El segundo factor es, segin
otras respuestas, la alta rotacion de funcionarios al interior de las CJ y los CCC, que impide la
generacién de un conocimiento estandar sobre la normatividad y los lineamientos.

8 Las tablas de co-ocurrencia de cddigos que se presentan estdn elaboradas con base en la codificacién y los anélisis
gue pueden hacerse con el programa Atlas-ti. Bdsicamente, lo que hace este programa es contar la frecuencia de
citas textuales que ocurren entre dos o mas cddigos. En este caso, para poner un ejemplo, la frecuencia se refiere a
las veces que las citas de los codigos relacionados con la normatividad y los lineamientos del PNCJCCC aparecen al
mismo tiempo en cddigos en los que se clasificé el nivel de conocimiento que las personas decian tener sobre dicha
normatividad. Los porcentajes se calcularon para poder controlar por el numero de citas, que es entendido como
una consecuencia del nimero de instrumentos aplicados. Por supuesto, aqui entra en juego un elemento subjetivo,
a partir del cual el codificador debe decidir si clasifica dicha declaracién del entrevistado como conocimiento
suficiente, parcial o nulo. Guardadas todas las salvedades, las tablas de co-ocurrencia son utiles para reforzar la
percepcion de los investigadores sobre los patrones de respuesta y para dejar planteados algunos matices.
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Estos factores no solo aplican a la parte normativa que estipula las competencias y funciones de
cada entidad en el marco del programa, sino también a aquellos lineamientos que regulan los
aspectos relacionados con su implementacion. Fueron muy pocos los funcionarios que afirmaron
conocer un documento de politica, manual, guia o cartilla del PNCJCCC. Valga como ejemplo las
seis lineas estratégicas que definen el PNCJCCC, a saber: i) Derechos Humanos, ii) Enfoque Etnico,
iii) Fortalecimiento institucional, iv) Prevencidon y atencién de violencias contra NNA, v)
Prevencion y atencién de violencia contra la mujer y violencia intrafamiliar, vi) Justicia movil y vii)
MASC.

Con la excepcidén de la justicia movil, la respuesta espontanea a la pregunta "éCudles diria usted
gue son las lineas estratégicas del programa?", que le fue formulada a todos los entrevistados,
rara vez coincidid con las lineas anteriores. Esta tendencia de las respuestas a sefalar el
desconocimiento también puede verse en la siguiente tabla de co-ocurrencia de cédigos (Tabla
5), que clasifica las citas en las que las personas calificaron el nivel de conocimiento de las lineas
estratégicas en conocimiento suficiente, parcial o nulo, y las compara con respecto a los niveles
territoriales.

Tabla 5: Citas nivel de conocimiento lineas estratégicas por niveles territoriales

Nivel territorial Suficiente % Parcial % Nulo % Total
Nacional 43 33 42 32 46 35 131
Ciudades y aglomeraciones 54 33 50 30 62 37 166
Municipios Intermedios 16 38 13 31 13 31 42
Municipios rurales 47 26 48 27 83 47 178

Fuente: instrumentos de recoleccidn cualitativa. Elaboracion propia. UT Ipsos—Economia Urbana (2020).

Ahora bien, aparte del desconocimiento relacionado con la falta de procesos de inducciéon o la
alta rotacion del personal al interior de las CJ y los CCC, también puede extraerse de las
entrevistas un tercer factor. Este se relaciona con el desconocimiento de las normas y los
lineamientos que regulan el programa, porque estos, en realidad, no son taxativos al definir
cudles son los roles, las actividades ni los aportes que se esperan de cada entidad, asi como los
mecanismos para conseguir los resultados. Lo que se tiene, por el contrario, son lineamientos
muy generales acerca de entidades que "deben coordinarse y articularse", prestar sus servicios
misionales de atencién en un mismo espacio -la estrategia de concentracién de la oferta, como
se vera mas adelante en el acdpite correspondiente- y realizar labores de promocién y
prevencion, cuyo alcance es dificil determinar a partir de la sola existencia de la normatividad.
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En suma, a partir de las percepciones anteriormente relacionadas con la normatividad del
PNCJCCC, surge una imagen de un entorno institucional -normativo)-que se reconoce y se apropia
poco en los territorios.

2.1.3 Las capacidades institucionales del PNCICCC

2.1.3.1 Coordinacién y articulacién institucional®
El entorno institucional del PNCICCC es solidario con unas capacidades que, con excepciones,
pueden calificarse como débiles. Esta seccién desarrolla esta idea.

Para desentrafiar los significados relacionados con las percepciones acerca de la coordinacién y
articulacion de las entidades que hacen parte de las CJ y los CCC, se propone usar dos acepciones
del concepto de coordinacion y articulacion institucional: la primera, a la que puede llamarse
"coordinaciény articulacién administrativa", estd centrada en la prestacion ordenada de servicios
por parte de entidades autbnomas que ocupan un mismo espacio, a la vez que en la existencia
de canales abiertos de comunicacion y en las actividades de planeacién conjunta orientadas a la
generacién de productos -bienes y servicios-, en términos del modelo de la cadena de valor. La
segunda, a la que puede llamarse "coordinacién y articulacién gerencial", comprende la primera,
pero estd centrada no en los productos, sino en la gestién por resultados.

Teniendo en cuenta los resultados como horizonte del modelo de gestidn, en la practica las
entidades organizan sus procesos internos de planeacion, el uso de recursos y la coordinacién y
articulacion en pro de dicho objetivo. El analisis que se presenta a continuacién estd centrado en
el nivel territorial, es decir, en la coordinacion y articulacién que existe entre las entidades que
hacen presencia en las CJ y los CCC, tal y como lo inquieren las preguntas orientadoras de la
evaluacién.

Tomando como base el material empirico, es posible afirmar que, en términos generales, el
modelo de coordinacion y articulacion de las entidades en los territorios que predomina en el
PNCICCC estad orientado, en mayor medida, hacia la acepcién administrativa. Desde esta
perspectiva, pueden entenderse las respuestas que se obtuvieron frente a este modelo, que
apuntaron a afirmar que la coordinacidn y articulacién de las entidades en el nivel territorial no
presenta mayores inconvenientes, dados los alcances del modelo, que estdn implicitos en la
practica.

9 Esta seccién responde a la Pregunta orientadora 5 a y b: a. ¢Cémo es la coordinacidn y articulacidn entre las
entidades que hacen presencia en las CJ/ y CCC? b. éLas instancias de coordinacion disponibles funcionan contribuyen
al logro de los resultados esperados del PNCICCC?
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De hecho, los entrevistados -tanto en el orden nacional como en el territorial- que tienen tal
percepcion concuerdan en el papel positivo que juega el coordinador o coordinadora de las CJ y
los CCC, el rol igualmente positivo del CRI, del sistema de remisidn de casos, de las instancias de
articulacion existentes y de las actividades que realizan de manera conjunta, como las campafas
de divulgacion, los talleres o las jornadas de justicia mévil. Los ejemplos mas notables de estas
percepciones positivas sobre la coordinacién y articulacidon son las mencionadas jornadas de
justicia movil y la estrategia de concentracién de la oferta institucional, que se expondrd en el
siguiente acapite.

Tanto para la coordinacién como para la articulacion, las entidades que hacen parte de las CJ y
los CCC en los territorios funcionan de manera ordenada -cada una atiende los casos que son de
su competencia-, se comunican entre si gracias a las labores del coordinador y logran sacar
adelante actividades conjuntas como las mencionadas en el parrafo anterior. Para lograr este
estilo de coordinacidn y articulacidn, son ciertamente importantes los espacios de encuentro, de
planeacion -en el que se elabora el Plan de Accidn conjunto-, la comunicacidon entre las diversas
entidades y el rol, como ya se dijo, de la figura del coordinador.

Cada mes, el equipo coordinador convoca a un comité, que se llama "comité de
entidades". En ese comité se hace como una evaluacion de cdmo fue el trabajo en el mes,
qué novedades hay y se comprometen tareas de cada entidad. Porque, mire un ejemplo:
en diciembre lo de las novenas. Entonces ya viene diciembre équién se va a encargar de
eso? Entonces ya hacemos toda la planeacion de las novenas, el acompaiamiento; entre
todos hacemos como un combito para comprarle regalos de los nifios. Una entidad de las
novenas se encarga de brindarles ese dia a los nifios un bombdn, un buiuelo, natilla,
cualquier cosa, pero siempre ha sido asi [el] trabajo en equipo (ES, orden local, CJ,
coordinador, 21/8/2020).

Bajo este modelo, puede afirmarse que dichas instancias y mecanismos de coordinacion
contribuyen al logro de uno de los resultados del PNCICCC, como es la prestacion por parte de
distintas entidades del orden nacional y local de servicios de justicia en un mismo espacio fisico
en los territorios -esto es, la estrategia de concentracion de la oferta-. También, como se vera a
continuacion, contribuyen garantizar el acceso a la justicia por parte de los ciudadanos, como
consecuencia de esta estrategia.

Ahora bien, si se usa una acepcién ya no administrativa sino fuerte -gerencial- de la coordinacion
y articulacion institucional -orientada, como se dijo, a los resultados-, puede interpretarse que
dicho estilo de coordinacién contribuye de manera difusa al logro de los otros resultados
esperados del PNCJCCC, tales como la oferta de servicios acorde a las particularidades del
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contexto juridico y social colombiano, la resolucién pacifica de conflictos, la convivencia
ciudadana, la garantia de derechos humanos, la promocién de la convivencia, entre otros.

La primera razdn para interpretar tal contribuciéon como difusa tiene que ver con la manera en la
gue son disefiados los productos que surgen de dicho estilo de coordinacion y articulacidn. En
teoria, los modelos de gestidon basados en resultados deben hacer explicitas las conexiones
l6gicas -causales- entre los bienes y los servicios que produce una politica, un programa o un
proyecto y los efectos que se espera alcanzar con su entrega en una poblacion determinada
(Kusek y Rist, 2004). Aparte de una relacién logica, la gestion por resultados debe estar soportada
en evidencia: no basta sefalar unas conexiones razonables entre productos y resultados -en el
lenguaje de la cadena de valor-, sino que hay que medir con indicadores si esa entrega estd
produciendo, efectivamente, los resultados esperados. El establecimiento de metas, en este
sentido, debe partir de una situacién inicial, que debe medirse para poder evaluar el desempefio
institucional con respecto a un cambio enunciado explicitamente.

Considérese ahora la manera en la que funcionan en la practica la coordinacién, la articulacion y
las instancias disponibles para planificar el esfuerzo institucional en pro de los resultados
esperados. Como se dijo, efectivamente sirven para comprometerse con productos -por ejemplo,
talleres, acciones de divulgacién, jornadas méviles-. Sin embargo, la evidencia empirica apunta a
gue dichos productos no se planifican partiendo de los resultados esperados, en el sentido que,
aunque puede haber una conexiéon tematica entre ambos -talleres de prevencidn de violencia
intrafamiliar se podrian clasificar bajo del resultado del buen trato en las familias-, queda abierta
la pregunta de si los talleres o las campanas que se ofrecen -para seguir con el ejemplo- logran
"mover" el resultado esperado, expresado en un indicador que puede medirse y verificarse con
posterioridad.

Es dificil encontrar testimonios, en este sentido, que hagan referencia a que en dichos espacios
se parte de la base de unos indicadores de resultado para establecer unas metas de resultado -
valga la redundancia-, disefiar unos productos y servicios destinados a alcanzarlas y hacerles un
seguimiento posterior para determinar el nivel de los logros. De esta manera, las opiniones de
los funcionarios y las funcionarias apuntarian, de nuevo, a que, efectivamente, se da una
coordinacion y articulacion de los productos que se ofrecen en las CJ y los CCC -distintos a la
atencién, claro estd-, pero no a planificar estratégicamente el logro de resultados o a hacer
seguimiento a sus metas.

Un segundo conjunto de evidencias, como se hard explicito mas adelante cuando se analice el
sistema de informacion, es que el proceso de toma de decisiones que se realiza al interior de las
CJ y los CCC parte de unas necesidades y de un contexto percibido, mas no medido o capturado
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por medios racionales. Adelantando un poco los resultados del sistema de informacién, este
funciona mas como un sistema de registro que como uno informacién que permita entender los
efectos que el programa genera en el entorno -hacerle seguimiento a los efectos de los bienes y
servicios entregados-, conocer la demanda y tomar decisiones.

2.1.3.2 La oferta institucional y la estrategia de concentracion fisica®

La exposicidn sobre las percepciones acerca de la oferta institucional va a girar alrededor de tres
temas: la estrategia de concentracion, la pertinencia y la coherencia de la oferta. La estrategia de
concentracion de la oferta institucional, esto es, la presencia en un mismo espacio fisico de
instituciones nacionales y locales que prestan distintos tipos de servicios de justicia es una de las
razones de ser del PNCJCCCy, como se sefiald en un inicio, ha acompanado la idea de las Cl y los
CCC desde sus inicios. Es, en otras palabras, uno de los pilares del PNCJCCC que no ha variado en
el tiempo. Esta estrategia es, también, desde el punto de vista de los funcionarios y las
funcionarias de los distintos niveles con los que se tuvo la oportunidad de conversar, el aspecto
mejor valorado de la capacidad institucional del PNCJCCC.

Para los funcionarios y las funcionarias entrevistadas es casi que un hecho evidente que la
estrategia de concentrar la oferta institucional facilita el acceso a la justicia por parte de los
ciudadanos. Sobre todo, se hace énfasis en que la concentracién de la oferta permite atender la
demanda de justicia de una forma mas oportuna: los ciudadanos, en vez de recorrer y tocar las
puertas de varias entidades, pueden encontrar en un mismo lugar distintos tipos de servicios
dependiendo de su necesidad. Desde este punto de vista, estdn de acuerdo en que esta estrategia
fortalece la capacidad institucional de facilitar el acceso a la justicia al reducir algunos costos en
los que podrian incurrir los usuarios, como el tiempo, los recursos de desplazamiento y la
busqueda de informacién -qué entidad es competente para conocer su caso-.

[la estrategia de concentracion de la oferta] me parece excelente, porque eso responde al
servicio integral y no ponemos a la gente de aqui para alld, de allég para acd o "no hay
recursos” o los procesos quedarian a medias. (...) si no existiese, o sea, si las entidades
estdn dispersas, a la gente se le dificultaria llegar. Entonces, si concentramos a las

10 Esta seccidn hace referencia a las Preguntas orientadoras 1, 2 y 5¢: 1. éLa estrategia de concentrar la oferta
institucional en un mismo espacio (CJ y CCC) ha contribuido a fortalecer la capacidad institucional para facilitar el
acceso a la justicia? écudles son las ventajas y desventajas de contar con una oferta institucional agrupada en los
CCCy CJ? 2. éLa oferta institucional nacional y local en las CJ y CCC que estdn en el PNCICC es la requerida de acuerdo
con la conflictividad de las zonas con presencia del Programa? ¢ Qué otras entidades deberian complementar la oferta
institucional de las CJ y CCC? 5c. ¢ Existe coherencia entre la oferta institucional de cada entidad de orden nacional y
la oferta institucional disponible en las CJ y CCC?
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instituciones en un mismo lugar, digamos como la Casa de Justicia y los Centros de
Convivencia Ciudadana, eso permite que la gente tenga un mayor acceso a la prestacion
del servicio. O sea, es un asunto que, inclusive, obedeceria a un asunto de dignidad y
respeto por el otro: que pueda atender, que se le puede atender de manera integral, 'si
aqui llegd a la Fiscalia General de la Nacion pero también necesita de la Comisaria; claro,
aqui estd la Comisaria a unos cuantos pasitos dentro de la Casa de Justicia. Pero que
también necesitamos la Defensoria; claro, aqui estd la Defensoria. Pero que también
necesitamos resolver un asunto con Personeria; claro, aqui estd” (ES, orden local, CJ,
coordinador, 21/8/2020).

Aparte de la atencién oportuna y la reduccién de los costos en los que incurren los usuarios -
segln el punto de vista de los funcionarios y las funcionarias de ambos niveles-, esta estrategia
es también muy bien valorada por sus efectos en la descongestidn de la justicia y en el uso de los
MASC. Asi, esta valoracidn positiva coincide y avala estos dos propdsitos, que también estuvieron
presentes desde un inicio en la creacidn de las CJ y los CCC.

A pesar de que este es el aspecto que tiene una mejor valoracion en todo el PNCICCC, los
funcionarios y las funcionarias también destacaron algunas desventajas de la estrategia de
concentrar la oferta. Entre estas desventajas sobresalen dos. La primera es cuando falta en las CJ
y los CCC alguna entidad que tiene una alta demanda y que anularia, por ende, el efecto de la
estrategia de concentracién: el ciudadano va a la CJ o al CCC, pero igual puede verse abocado a
desplazarse a otro lugar cuando no encuentra el servicio que reclama. Es decir, por medio de este
tipo de respuestas se sefiala un hecho algo tautoldgico, en tanto la concentracion de la oferta
como de la presencia de las entidades: cuando hace falta una entidad percibida como necesaria,
los funcionarios -tal es la interpretacidn que puede hacerse- intentan sefialar que la CJ o el CCC
no concentra toda la oferta requerida.

La segunda es cuando una o varias de las entidades que, efectivamente, hacen presencia en la CJ
o el CCC no pueden operar como es requerido, debido bien sea a causas de orden material o a
causa de los incentivos relacionados en el disefio de las instituciones. Como causas de orden
material se citan la escasez de personal, la falta de instalaciones adecuadas o de equipos para
operar. Frente a los incentivos, deben incluirse las dificultades que en algunos sitios fueron
mencionadas alrededor de servicios como la conciliacién en equidad: al ser practicada por
voluntarios, la prestacion del servicio puede llegar a ser intermitente (los conciliadores no
siempre estan disponibles), perdiendo la oportunidad prestacién de este servicio o generando
vinculos débiles de compromiso entre los conciliadores y la CJ o el CCC.
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El segundo analisis relacionado con la oferta institucional de las CJ y los CCC estd relacionado con
la pertinencia, entendida como la relacién entre la demanda de justicia, los tipos de conflictos
gue se dan debido a las particularidades del territorio y los servicios que, en consecuencia,
ofrecen las CJ y los CCC. Esta relacién, en el disefio reciente del PNCJCCC, es denominada
"especializacion". En términos de acciones especificas, el PNCJCCC demanda que las CJ y los CCC
gestionen con las diferentes entidades modelos de atencion, prevencién y promocién orientados
a satisfacer las demandas del entorno.

Aqui ocurre un tema parecido al sesgo de deseabilidad de las respuestas relacionadas con el
marco normativo, a saber, que la gran mayoria de personas, ante la pregunta de si la oferta
institucional es la adecuada dada la conflictividad de los diferentes territorios, contestaron que,
en efecto, esta oferta era la adecuada. Dicha respuesta debe ser matizada por las siguientes
razones.

La primera es que las entrevistas dan la impresion de que el hablar del entorno institucional en
el contexto del PNCJCCC es un hablar cualitativo, por decirlo asi, basado en las percepciones, las
experiencias y los aprendizajes que los involucrados derivan, en la practica, de su contacto con la
realidad social. Lo anterior, por supuesto, no tiene nada de reprochable como forma de
conocimiento. Sin embargo, da mucho que pensar que sea practicamente la Unica forma de
conocimiento y que el PNCJCCC no genere un conocimiento mas empirico y racional del entorno
gue sea, a su vez, apropiado por los funcionarios. En modo alguno este es un hablar que use, asi
sea retdricamente, las cifras, los estudios de conflictividad o el seguimiento de indicadores de
resultados como fundamento y justificacion de las intervenciones que se disefian al interior de
las CJ y los CCC para responder a dichas particularidades. Es dificil citar una entrevista que
contenga una declaracién o un relato relacionado con la planificaciéon de las actividades basada
en evidencia "dura". Como se vera a continuacion, la subutilizaciéon del SICJ funciona como
indicador que apoya esta interpretacion.

En consecuencia, la oferta que se disefa en el PNCICCC, aparte de la que viene predefinida por
la misionalidad estandar de cada entidad, es una pertinencia imaginada y la respuesta positiva es
altamente estereotipada. En el fondo, la anterior debilidad es, quiza, una de las brechas mas
notables del PNCICCC en términos de su capacidad institucional, pues la retroalimentacion
existente entre entorno social y respuesta institucional, necesaria para el adecuado desempefio
de cualquier institucion, se limita a las percepciones y el conocimiento informal.

El tercer tema relacionado con la oferta es la coherencia entre la oferta esperada de las entidades
del orden nacional que hacen presencia en las CJ y los CCC y aquella que es efectivamente
ofrecida en dichos espacios. Aqui las respuestas fueron mas bien casuisticas. Para la mayoria
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existe coherencia: la oferta de las instituciones a nivel nacional se refleja y es practicamente la
misma -en escala reducida- que se ofrece a nivel local. Sin embargo, esto varia segun el tipo de
entidad de que se trata. El ICBF, por ejemplo, hace presencia no como tal, sino a través de las
Defensorias de Familia, que son una parte -importante, sin duda- de una estructura institucional
mucho mas amplia. Como fuere, el tema de la coherencia tendié a generar respuestas positivas
por parte de los entrevistados, sin muchos sobresaltos analiticos.

2.1.3.3 Sistemas de informacidn'?

Si la estrategia de concentracidn de la oferta institucional es el eslabon mas fuerte del PNCJCCC,
el SICJ es el mas débil, pues es un reflejo del fendmeno identificado en el acapite anterior: una
retroalimentacidn débil entre el entorno social y el PNCJCCC. Para adelantar el hallazgo principal,
puede aseverarse que el SICJ es, en la practica, un sistema de registro y no un sistema de
informacidén, en el sentido de producir evidencia que sirva para la toma de decisiones. Esta
afirmacidon debe, por supuesto, matizarse, como se muestra en la siguiente tabla de co-
ocurrencia de cédigos (Tabla 6).

Al igual que la tendencia con respecto al conocimiento normativo, el mayor porcentaje de citas
clasificadas como "conocimiento nulo" del SICJ se encuentran en los instrumentos aplicados a los
municipios rurales. Sin embargo, se mantiene la tendencia general: la mayoria de citas de los
diferentes niveles territoriales fueron clasificadas en el cédigo de conocimiento nulo, lo cual
ayuda a sustentar la afirmacion de que se trata de un sistema poco conocido. Con base en estas
mismas entrevistas, las respuestas apuntan, pese a que existen contra ejemplos -sobre todo en
las ciudades y aglomeraciones- de uso de la informacién del SICJ para la toma de decisiones, a un
predominio de uso para el registro y no como apoyo a la gestion.

Tabla 6: Citas nivel de conocimiento SICJ por niveles territoriales

Nivel territorial Suficiente % Parcial % Nulo % Total
Nacional 38 33 37 32 41 35 116
Ciudades y aglomeraciones 90 33 85 31 101 37 276
Municipios Intermedios 16 47 9 26 9 26 34
Municipios rurales 71 28 74 29 111 43 256

Fuente: instrumentos de recoleccién cualitativa. Elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

11 Esta seccién responde a la Pregunta orientadora 7: ¢Las ET han consultado, utilizado y analizado la informacién
que brinda el SICJ, de ser asi, cdmo lo hacen? ¢Cudles son las dificultades (operativas, presupuestales, normativas,
de usabilidad y tecnoldgicas) que enfrentan los equipos o las personas encargadas del uso y gestion del SICJ y otros
sistemas que operen en las casas y centros?
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Teniendo en cuenta lo anterior, considérese algunos aspectos relacionados con el SICJ, como el
conocimiento, la apropiacidn y el uso por parte de las ET y las demdas entidades que hacen
presencia en las CJ y los CCC.

Comenzando con el conocimiento y uso, la respuesta fue casi que unanime: con las excepciones
de los coordinadores de las CJ y algunos casos aislados, la mayoria de las entrevistas apuntan a
que el SICJ es practicamente desconocido como sistema de informacidon o como herramienta que
vaya mas alla del registro de atencidn a nivel de las CJ. Vale la pena matizar en los elementos de
esta afirmacidn. Algunos funcionarios de las entidades que hacen parte de las CJ son conscientes
de que existe un sistema en el que se registra la atencién de las personas que llegan a las Cl y
gue dicho registro esta en cabeza del CRI. Otros, que no fueron una cantidad despreciable de los
entrevistados, sencillamente desconocen el SICJ.

El punto que se quiere destacar, es que, dejando de lado las personas que de manera sincera
aseguraron no tener conocimiento, el SIC) permanece subutilizado como sistema de informacion.
No es utilizado por las entidades individualmente consideradas que hacen parte de las CJ o que
estan relacionadas con la implementaciéon del PNCJCCC, como las ET, para consultar sus cifras
acerca de la atenciéon ni para tomar decisiones, planificar sus intervenciones, hacerles
seguimiento o evaluarlas.

M: (...) cexisten las capacidades para poder manejar el programa, para poder sacarle jugo
al sistema de informacion?

P: Empezando porque cuando me dice que sacarle jugo al sistema pues yo quedo un poco
desubicada, porque como yo no conozco qué mds nos permite hacer el programa [el SICJ],
como yo realmente nunca he recibido la capacitacion del Ministerio, yo no sé qué mds
herramientas nos permita... qué mds informacion podamos obtener de este programa.
Efectivamente, no le estamos sacando el jugo {(...).

M: O sea, como se podria usar.

P: De pronto lo que si sabemos es que podemos obtener temas de informacion estadistica,
pero del CRI'y hasta ahi, nada mds.

M: Y lo que usted me decia, se limitan como a llenar las consultas, las personas que van
alla.

P: Si, la consulta inicial y ya.
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M: Pero ¢éno [lo usan] para planear actividades, para conocer, como una herramienta de
planeacion?

P: No, no se usa para eso (ES, orden local, CJ, coordinador, 20/8/2020).

Muy pocos fueron los funcionarios y las funcionarias, tanto de las ET como de las entidades de
las CJ o los CCC, que relataron ser usuarios del SICJ o haberle pedido reportes de cualquier tipo
al administrador del mismo. Lo comun es que las entidades que hacen parte del PNCJCCC
manejen sus propios sistemas de informacidon o que no cuenten con ellos en absoluto: en
municipios pequeiios se registraron casos de entidades que llevaban sus registros en tablas de
Excel o a mano, en hojas, |apiz y papel. La siguiente cita ilustra bien el punto anterior:

(...) acd lo realizamos por lista, acd lo realizamos a la antigua. Si, acd se realiza o se lleva
este registro en los libros. (..) Siempre se ha manejado en los libros, en los libros
manejamos cantidad de usuarios, cantidad de procesos que hay de cada drea. Pero en
este ano, en la administracion actual, se ha tratado de hacer mds la base, la base de
informacion y de usuarios en el tema de Excel, se ha tratado de modificar esa actividad
que se venia realizando y hemos tratado de mejorar en ese sentido para facilidad, para
que cualquier informacion podamos tener una facilidad mds para contestar o para dar el
tramite (ES, orden local, CCC, funcionario, 15/9/2020).

De la misma forma, la mayoria no alcanzé a recordar que este sistema fuera utilizado en los
espacios conjuntos de coordinacién y articulacion como una herramienta para conocer, planificar
o tomar decisiones, ya no relacionadas con el funcionamiento de las entidades individualmente
consideradas, sino de las CJ o los CCC en conjunto: ni en los consejos locales de justicia ni en las
reuniones interinstitucionales. A nivel de las CJ o CCC salié a relucir el uso del SICJ como
herramienta, repetimos, para planificar y tomar decisiones, como en el caso de los Planes de
Accion, que serian el espacio natural para tomar decisiones basadas en evidencia.

Esta claro, entonces, que el SICJ es, mas que todo, una herramienta de registro en cabeza del CRI.
Dejando de lado su subutilizacién y pasando a examinar las dificultades propiamente del SICJ, fue
posible encontrar varias referencias a tales dificultades en las entrevistas. En este analisis, no
parece que desempefien un papel prominente aquellas dificultades técnicas o de usabilidad. Los
coordinadores y las coordinadoras entrevistadas no manifestaron que este sistema fuera un
obstaculo prominente: la persona encargada del CRI registra la informacién en la recepcion,
accediendo para ello al SICJ. No hubo testimonios, en este sentido, de que fuere dificil, poco
amigable o que les faltara entrenamiento para registrar los casos.
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Las dificultades parecen ser de otro orden. Una de ellas estd relacionada con la conectividad: en
municipios pequefios, los funcionarios y las funcionarias aseguraron que la conexién a internet
es mala, lenta, intermitente y, en ocasiones, inexistente. Esto no solo dificulta el funcionamiento
del SICJ, sino de cualquier sistema de informacion vy, en ultimas, del PNCJICCC en su conjunto.
Adicionalmente, existen dificultades relacionadas con los recursos: como se menciond
anteriormente, en algunas CJ y algunos CCC -sobre todo aquellos ubicados en municipios
pequefios y de bajos recursos- faltan herramientas bdasicas, como los computadores o los
sistemas de informacién, lo que obliga a llevar, como se dijo, el registro en formatos ad hoc o,
peor, a mano.

Una tercera dificultad estd relacionada con la ausencia de interoperabilidad de los sistemas de
informacidn, cuando estos existen: de las entrevistas se desprende que ni el SICJ es alimentado
por los sistemas de informacidn de las entidades que hacen presencia en las CJ y los CCC ni
alimenta, a su vez, los sistemas propios de las entidades. Una cuarta dificultad es de naturaleza
normativa: las normas y demds documentos que regulan la implementacién del PNCJCCC no
especifican o no relacionan los distintos procesos que se cumplen en las CJ y los CCC con el SICJ:
estos, para decirlo brevemente, se hacen sin encontrar una expresién o una necesidad de
informacién que involucre al SICJ.

Mas alld de las dificultades en el funcionamiento intrinseco del SICJ, la idea que se quiere dejar
planteada es que es un sistema subutilizado que refleja, en el fondo, una capacidad débil por
parte del PNCICCC de recibir retroalimentacion del entorno y responder institucionalmente en
consecuencia.

2.1.3.4 Sostenibilidad y recursos’?

Para terminar con los resultados, en términos de capacidad institucional, se exponen aquellos
relacionados con la sostenibilidad del PNCJCCC, sobre todo en lo referente al papel de las ET que,
en el caso que aqui interesa, gira en torno a las alcaldias municipales.

Lo primero a seialar es que, en materia de sostenibilidad, se encuentran basicamente dos tipos
de experiencia. Por una parte, estan los casos en los que la ET promueve la sostenibilidad de las
CJ y los CCC articulandolos a su politica publica en materia de seguridad, convivencia y justicia.
Cuando esto ocurre, por lo general la CJ o el CCC queda vinculado a alguna politica, programa o
proyecto consignado en el Plan de Desarrollo Municipal.

12 Esta seccidn responde a la Pregunta orientadora 6: ¢ De qué manera las entidades territoriales que hacen parte del
Programa han promovido la sostenibilidad de las CJ y CCC en sus municipios? ¢ Qué dificultades se encuentran la ET
para garantizar la sostenibilidad del Programa?
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Por otra parte, estdn aquellas ET que garantizan el funcionamiento administrativo de las CJ o los
CCC o, en palabras simples, que pagan algunos de sus costos fijos: los servicios publicos (agua,
luz), el internet, el mantenimiento de la planta fisica y el recurso humano relacionado con la
coordinacidén que les corresponde por defecto -el coordinador o coordinadora, el funcionario del
CRly, en algunas ocasiones, el funcionario o la funcionaria de la Secretaria de Desarrollo Social-.
Estas dos maneras de promover la sostenibilidad no son excluyentes, pero tampoco simétricas.
El desarrollo de la primera -via politica publica- supone, igualmente, que la ET asume la
responsabilidad del pago de los costos de funcionamiento que por ley les corresponde; sin
embargo, no necesariamente el hecho de pagar los costos garantiza la articulacién entre la CJ o
el CCCy la politica publica local.

¢Qué explica, entonces, que en algunos municipios ocurra el primer tipo de experiencia mientras
gue en otros predomine la segunda? Desde el punto de vista de los funcionarios y las funcionarias
entrevistadas, las explicaciones pasan por los recursos y por la "voluntad politica". Cuando las
personas hablan de recursos se refieren a que es mas probable que sean los municipios grandes
los que puedan invertir desde una 6ptica de politica publica que vaya mas alla de la garantia por
parte de la ET del funcionamiento administrativo de las CJ y los CCC. En estos casos, las Cl y los
CCC son vistos por parte de las alcaldias como una oportunidad. Esta via termina generando
percepciones de interés, de involucramiento, de didlogo y de voluntad politica en las CJ o los CCC,
sus entidades y funcionarios, con respecto a las ET.

La segunda de las vias a través de la cual las alcaldias garantizan la sostenibilidad de las CJ y CCC
presenta algunos matices que es necesario considerar. De un lado, se encuentra la relacién
inversa con respecto a los recursos: desde esta dptica, las ET se limitan a garantizar el
funcionamiento administrativo de las CJ o los CCC porque, aunque son del interés de los alcaldes,
SUS recursos son escasos o tienen otras prioridades en términos de la politica publica local. Al
respecto, un funcionario entrevistado dijo lo siguiente:

(...) lo que pasa es que nuestro municipio es un municipio de categoria sexta y donde los
recursos financieramente son muy pocos y los estd asumiendo la administracion y digamos
que hemos tenido tantas dificultades en ese sentido. Por eso es que le manifiesto que es
una de las falencias que tenemos y haria falta para mayor fortalecimiento del Centro de
Convivencia Ciudadana (ES, orden local, CCC, entidad territorial, 4/9/2020).

De otro lado, se encuentran aquellas percepciones ven la garantia del funcionamiento
administrativo reducida a su minima expresién: pagan algunos gastos de funcionamiento, pero
demuestran lo contrario: un desinterés, desconocimiento y escasas relaciones con la CJ o el CCC.
Este ultimo matiz es consistente con percepciones por parte de los funcionarios y las funcionarias
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de las CJ o los CCC de abandono, falta de apoyo o de voluntad politica por parte de las ET. En
algunas ocasiones, las personas ejemplifican esta carencia con el deterioro fisico de las
instalaciones, con necesidades basicas de dotacién de equipos o con la falta de personal.
Considérese el siguiente fragmento extraido de una entrevista:

P: (..) La Casa de Justicia, en estos momentos, tiene un grado de deterioro fisico que
desagrada, por decir[lo] de alguna manera. Desagrada. O sea, tiene... no... las
administraciones anteriores no le han hecho mantenimiento a esa Casa de Justicia y eso
también influye en el buen desempefio de tu labor. Esa es tu casa, tu pasas todo el dia alli
y eso no... unas puertas partidas... si. Y que su entorno es muy pesado: se nos roban las
mallas, se las parten, se meten los ladrones ahi, a pesar de haber vigilancia. Eso creo que
influye también, éiverdad? Porque si hablamos del fortalecimiento institucional, que es el
punto, écierto?

M: Si.

P: Tenemos que pensar en el mejoramiento continuo de la Casa de Justicia: que los
servidores publicos también tengan un buen ambiente laboral. Yo hice un diagndstico
cuando entré de cdmo encontré la Casa de Justicia: tengo las fotos, el estado real de la
Casa. No contamos con unos bafios que uno diga “bueno, aqui estd un bafio” (...) Todo eso
influye en el servidor publico a la hora de prestar sus servicios (ES, orden local, CJ,
coordinador, 21/8/2020).

2.2 DESARROLLO DEL COMPONENTE DE RESULTADOS
2.2.1 Acceso, usos, fortalezas y debilidades del modelo de atencién®?

Como se menciond al inicio del capitulo, la evaluacion combina métodos cualitativos y
cuantitativos de investigacion. En particular, la estrategia cuantitativa se basé en una encuesta
telefdnica, la cual permitié indagar por la atencién prestada por las CJ y los CCCy hasta qué punto
esta atencién contribuyd a mejorar el acceso y uso de los servicios de justicia por parte de la
ciudadania.

La encuesta, cuya descripcion detallada se muestra en el siguiente apartado, se realizd sobre tres
grupos de personas: 200 personas que autorreportaron haber asistido a una CJ o a un CCC
durante 2019 en alguno de los ocho municipios en los que se focalizd la evaluacion (grupo de

13 Esta seccidn responde a la Pregunta orientadora 8: ¢El modelo operativo y de atencién utilizado en las CJ y CCC
contribuye a mejorar el acceso y uso de los servicios de justicia por parte de la ciudadania? éQué fortalezas y
debilidades se pueden identificar en el modelo de atencion?
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tratamiento); 234 personas de esos mismos municipios, pero que afirmaron no haber asistido a
ninguno de esos centros durante el mismo periodo de referencia (control cercano); y 202
personas de un municipio vecino que no cuenta con CJ o CCC (control lejano).

En esencia, de existir diferencias en los resultados si se comparan los sujetos tratados con el
control cercano o el lejano -y estas no pueden ser explicadas por caracteristicas socioeconédmicas
observables de los individuos que constituyen cada uno de los controles-, puede concluirse que
las diferencias se deben a posibles efectos de desborde o derrame de las CJ o los CCC sobre las
personas que viven en los municipios donde estas instituciones funcionan. Esto es, ademas de
afectar a los usuarios de sus servicios, las CJ o los CCC afectarian también, indirectamente, a otras
personas que viven en sus municipios de funcionamiento. Tal afectacién podria darse, por
ejemplo, si la interaccidn social entre vecinos hiciera que parte del "aprendizaje" de los usuarios
de las CJ o los CCC se extendiera -desbordara- a otros miembros de la comunidad.

2.2.1.1 Estadisticas descriptivas

La Tabla 4 reporta las estadisticas descriptivas de las variables de caracterizacidon socioeconémica
de los participantes de la encuesta, tanto para cada uno de los grupos descritos anteriormente
(el de tratamiento y los dos controles) como para la unién de los dos grupos de control (control
cercano y control lejano unificados). En general, alrededor del 70% de los encuestados son
mujeres, con una edad promedio cercana a los 40 afos y de estrato socioecondmico 2. Entre las
personas encuestadas, alrededor del 30% se encontraban trabajando al momento de la encuesta
y vivian en hogares de cuatro personas. Cerca al 60% de las personas encuestadas en los
municipios de tratamiento reportaron ser jefes del hogar, mientras que para los encuestados de
los grupos de control este porcentaje es menor -cerca al 50%-.

Tabla 7: Estadisticas Descriptivas

No usuarios de CJ y CCCen No usuarios de CJ y CCC en

Control cercano + Control

- Usuarios de CJ y CCC los mismos municipios municipios similares .
Caracteristicas . lejano
(Control cercano) (Control lejano)
Obs Media Desv.est. Obs Media Desv.est. Obs Media Desv.est. Obs Media Desv. est.

Mujer 200 0,70 0,46 234 0,71 0,46 202 0,67 0,47 436 0,69 0,46
Edad 200 42,06 14,28 234 41,68 14,28 202 38,82 15,78 436 40,35 15,05
Soltero 200 0,30 0,46 234 0,27 0,45 202 0,45 0,50 436 0,36 0,48
Afios de escolaridad 200 11,03 5,55 234 11,48 5,23 202 12,52 4,81 436 11,96 5,06
Tiene hijos 200 0,92 0,27 234 0,93 0,25 202 0,77 0,42 436 0,86 0,35
Actividad principal: trabajando 200 0,31 0,46 234 0,32 0,47 202 0,29 0,46 436 0,31 0,46
Indigena 200 0,14 0,35 234 0,14 0,35 202 0,14 0,35 436 0,14 0,35
Afrodescendiente 200 0,32 0,47 234 0,31 0,46 202 0,19 0,40 436 0,25 0,44
Otras etnias 200 0,05 0,21 234 0,05 0,21 202 0,04 0,21 436 0,05 0,21
Estrato socioeconémico 200 2,15 0,95 234 2,16 0,95 202 2,60 0,89 436 2,36 0,95

40



' Evaluacién institucional y de resultados del 24 11 | 2020
— PNCICCC
economiaurbana PRODUCTO No. 4 VERSION 3
Jefe de hogar 200 0,59 049 234 049 050 202 048 050 436 048 0,50
Ndmero de personas en hogar 200 4,00 1,87 234 4,44 2,87 202 3,60 1,74 436 4,05 2,44

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Adicionalmente, el 30% de los encuestados del grupo de tratamiento reportaron ser solteros al
momento de la encuesta; el 27% de los encuestados del grupo de control cercano y el 45% de los
encuestados del grupo de control lejano reportan este mismo estado civil. Ademas, los
participantes de esta encuesta tienen al menos 11 afios de educacion y mas del 90% tienen hijos.
La situacién es un poco diferente para los encuestados del grupo de control lejano, quienes
reportan en promedio mas afios de escolaridad (12,5 afios) y tienen una menor prevalencia de
hijos (77%).

En la Figura 1 se muestran las diferencias de las variables observadas en cada grupo de control
con respecto al grupo de tratamiento. En general, se puede concluir que el grupo de tratamiento
es bastante comparable con el control cercano -solo dos de las 17 caracteristicas
sociodemograficas son significativamente distintas-, pero no lo es tanto con el control lejano -la
mitad de las caracteristicas son estadisticamente significativas-.

Las diferencias son esperables en tanto la asignacion a cada grupo no es aleatoria'*. No obstante,
para minimizar el posible efecto que estas diferencias puedan tener sobre los hallazgos, en las
estimaciones empiricas se controlaron todas las caracteristicas socioecondmicas de los
encuestados -aun las que no presentan diferencias significativas al comparar su prevalencia entre
el grupo de tratamiento y los grupos de control-.

14 Las diferencias no provienen de las discrepancias en el tamafio de muestra entre el grupo de tratamiento y cada
uno de los grupos de control. Esto debido a que, al calcular las diferencias estandarizadas, los resultados son
practicamente idénticos.
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Figura 2: Diferencias de las variables observadas en el grupo de tratamiento con respecto a
cada grupo de control
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Fuente: elaboracidn propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

2.2.1.2 Resultados

La evidencia permite afirmar que el modelo operativo y de atencién utilizado en las CJ y los CCC,
en su mayoria, contribuye a mejorar el acceso y uso de los servicios de justicia por parte de la
ciudadania, en tanto garantiza su cercania con las entidades competentes y evita reprocesos a
los usuarios. En este aspecto se resaltan las percepciones de los ciudadanos, obtenidas en el
levantamiento de informacién cuantitativo frente a la utilidad de las CJ y los CCC. De hecho, la
encuesta muestra que el promedio de quienes asistieron en 2019 a una CJ o un CCC califica con
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6,3 la contribucidn de esta visita para solucionar problemas, conflictos o desacuerdos, en una
escala de 0 a 10, donde 0 es nada y 10 es mucho. Igualmente, en promedio -y sobre la misma
escala-, los encuestados calificaron con 6,32 el aporte de la visita a la solucion de problemas de
manera no violenta.

No obstante, pese al reconocimiento de un mayor acceso y uso de servicios de justicia por parte
de la ciudadania, los actores involucrados entrevistados afirman que el modelo presenta barreras
de acceso por desconocimiento. Concretamente, una de las primeras barreras consiste en que
los ciudadanos no saben a doénde acudir. Por lo tanto, se sefiala que se requiere un
fortalecimiento, tanto para consolidar como para divulgar los servicios y las rutas que se prestan
en las CJ y los CCC.

En esta linea, una vez es superada la barrera del conocimiento, se puede afirmar que el modelo
operativo contribuye al uso de los servicios de justicia por parte de la ciudadania. Asi, los
significados y las percepciones que tienen los usuarios del modelo operativo y de atencion parten
de su primera experiencia, es decir, en el momento en que se acercan a solicitar los servicios de
justicia. De esta manera, se identifica que el modelo operativo contribuye a mejorar el acceso y
uso de los servicios de justicia a través de la percepcién de "justicia cercana" por parte de los
usuarios.

Sin embargo, no todos los usuarios tienen la misma experiencia, esto es, los significados y las
percepciones que se expresan estan mediadas por factores contextuales y de atencidn. Este es
el caso del tipo de trato y atencion que brindan los funcionarios a la ciudadania, donde el valor
asignado depende directamente de la adecuada atencion que brinde el personal encargado. En
palabras de los entrevistados:

Tratar como que la gente que llegue se vaya no se devuelva, porque hay mucha demanda,
pero poca oferta en el sentido... estdn las instituciones, pero no estdn como la cantidad de
funcionarios necesarios para eso. A eso es lo que yo me refiero. Por ejemplo, a mi me
parece que un comisario para la CJ no es suficiente, porque hay mucho, hay mucho (ES,
orden local, CJ, coordinador, 21/8/2020).

Asi mismo, los significados de los usuarios estan sujetos a aspectos ya resaltados en el
componente institucional, esto es, a la seleccién idonea y a la capacitacién de los funcionarios,
tanto en temas técnicos de servicios justicia como en temas de atencién a la ciudadania. Por lo
anterior, algunos actores involucrados consideran que el modelo, en ocasiones, presenta
barreras relacionadas con la disposicion para la atencién de los funcionarios y la preparacién
misma que estos tienes para brindar dichos servicios.
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Del mismo modo, las percepciones estan sujetas a la integralidad en la prestaciéon del servicio. En
este sentido, desde la experiencia del usuario se considera que "Ellos [los funcionarios] si ayudan
y todo eso, pero no como que para uno decir que uno quedoé como que contento satisfecho y eso
(ES, orden local, CJ, usuario, 27/8/2020). De esta forma, se sefiala que, si bien se recibe la

”

atencion, no siempre se da solucién a las necesidades de justicia de tal manera que estas queden
satisfechas.

Ahora bien, respecto a las fortalezas del modelo operativo y de atencién, se identifican varios
aspectos, como la agilidad en la atencion y el acceso a los servicios de justicia. Este punto, que es
resaltado por todos los actores involucrados, evita, a su vez, tener que acceder a otras instancias
del sistema judicial, las cuales se caracterizan por su congestiéon, demora en la solucidn y gastos
econdmicos -no son gratuitas-. Otra fortaleza reside en la percepcidén positiva acerca de la
presencia fisica de estos espacios en territorios que histdricamente han tenido barreras de acceso
a la justicia. En este sentido, el modelo ha generado una fortaleza simbdlica, en términos de
generar presencia estatal en municipios o poblaciones que han estado histdricamente aisladas.

En contraste, se identifica como debilidad el poco reconocimiento que tienen los funcionarios del
modelo operativo y de atencidn. En particular, los funcionarios no perciben el esquema de
atencion como un "modelo" ni consideran que contribuye a mejorar el acceso y uso de los
servicios de justicia, debido a que no se evidencia un proceso constante y permanente que
genere resultados. Otra debilidad, que si bien no es propia del PNCJCCC, sino innata al contacto
de los usuarios con la institucionalidad, es la relacionada con la cantidad y duracion de los
tramites, asi como la percepcién de que estos procesos que no generan soluciones ni completas
ni acordes a sus necesidades de justicia. De hecho, la evidencia muestra que esta es una de las
causas para no acceder a los servicios:

Mucha gente se tragan las cosas mds fdcil que ponerse a presentar una demanda porque
“hay que hacer fila, a perder medio dia para colocar la denuncia de la pérdida... de la
robada de un celular en la FGN”; uno ir a perder medio dia colocando una denuncia (ES,
orden local, CJ, usuario, 3/9/2020).

De manera similar, se percibe que, aunque el modelo de operacién y atencidn esta pensado de
manera adecuada, hay debilidades en su aplicacién e implementacion. En particular, se resaltan
aspectos mencionados en el componente institucional, pero que tienen que ver con la falta de
acompafiamiento del MJD, la articulacion institucional, la baja capacidad de accién del
coordinador o la coordinadora frente a entidades independientes y la no presencia constante de
una persona en el CRI.
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Adicionalmente, se encontraron dificultades en la descentralizacién y territorializacidon de la
atencion. Esto es, si bien las CJ y los CCC cuentan con un espacio fisico, los actores involucrados
manifiestan la dificultad de implementar las estrategias de justicia mdvil, las cuales son las
indicadas para llevar los servicios a la ciudadania de zonas rurales o de dificil acceso.

Finalmente, en lo referente a la implementacién del modelo de atencién en la pandemia, se
identifican dos situaciones opuestas. Por un lado, algunos casos se refieren a la dificultad en la
atencion que ha generado la situacién de emergencia actual. Por otro lado, algunos casos
resaltan la atencién presencial que han mantenido las CJ o los CCC, destacando incluso una mayor
satisfaccion. Particularmente, el 29% de los encuestados reportd haber visitado una CJ o un CCC
durante la pandemia y la respuesta promedio en la escala 0 a 10 sobre hasta qué punto esa visita
contribuyd a solucionar los problemas es 7,8%, lo cual sugeriria que la satisfaccién promedio con
el servicio prestado ha sido positiva durante el periodo de pandemia.

2.2.2 Confianza, reciprocidad, cooperacion y normas sociales frente a la solucion de conflictos*®

2.2.2.1 Metodologia de la Evaluacion Comportamental

El médulo de la encuesta para la evaluacion comportamental estuvo constituido por tres
apartados, adicionales al apartado inicial que recolectd las caracteristicas socioecondmicas de los
encuestados y corrobord su asistencia a una CJ o un CCC durante el periodo de referencia. El
primer apartado indagd sobre las actitudes y los comportamientos prosociales de los usuarios y
no usuarios del programa. Cabe anotar que el mddulo de actitudes y comportamientos
prosociales se basd en las preguntas disefiadas por Falk et al. (2016) y Falk et al. (2018), que
capturan un comportamiento muy similar al de sujetos que participan en experimentos de
laboratorio, controlados e incentivados, sobre aversion al riesgo, confianza, reciprocidad vy
altruismo.

Ademas, la literatura experimental ha mostrado que este Ultimo comportamiento prosocial estd
estrechamente relacionado con la cooperacién. Estas preguntas tienen dos ventajas
fundamentales, adicionales a su capacidad de elicitar el comportamiento incentivado en
experimentos de laboratorio!®. Primero, su redaccion ha sido validada por los autores para
Colombia, mediante la implementacién en el pais de la Global Preference Survey (Falk et al.,

15 Esta seccién responde a la Pregunta orientadora 9: ¢De qué manera ha contribuido la presencia de las CJ o CCC en
sus territorios a mejorar los niveles de confianza, reciprocidad, cooperacion y normas sociales frente a la solucion de
conflictos y uso de violencia por parte de los miembros de la comunidad?

16 E| verbo "elicitar" se utiliza en economia experimental para referirse a la capacidad de extraer informacién sobre
los participantes, mediante métodos y actividades especificas disefiadas por esta disciplina.
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2016; Falk et al., 2018). Segundo, las preguntas han sido optimizadas y piloteadas para encuestas
telefdnicas, similares a las que se utilizaron en este componente.

Para la elicitacién de comportamientos prosociales se utilizé, siguiendo las preguntas del Global
Preference Survey, una escala de 0 a 10 —donde 0 significa que "no esta dispuesto(a)/de acuerdo
en lo absoluto" y 10 significa que "esta muy dispuesto(a)/de acuerdo". Para el caso especifico de
la medicién de aversion al riesgo, se le pidid a los encuestados que reportaran qué tan dispuestos
estaban a tomar riesgos.

En cuanto a la reciprocidad, se evalué reciprocidad negativa y reciprocidad positiva. La primera
se midio a través de la pregunta sobre qué tan dispuesto estaba el encuestado a castigar a alguien
o tomar revancha frente a tratos injustos, incluso cuando existan riesgos de sufrir consecuencias
personales. La segunda se medié mediante la pregunta sobre qué tan propenso era el encuestado
a devolver los favores recibidos. Pare medir confianza se pregunté sobre la disposicidn a creer
gue la gente tiene las mejores intenciones. Finalmente, para medir la variable de altruismo se le
pidid a los encuestados que reportaran qué tan dispuestos estaban a hacer donaciones a causas
benéficas sin esperar nada a cambio.

El segundo apartado incluyé un médulo que busca elicitar las normas sociales relacionadas con
la solucidn de conflictos y el uso de violencia. El tercero buscé, experimentalmente, estimar la
magnitud de la incidencia de comportamientos que pueden ser considerados violentos en las
relaciones de pareja.

Es importante sefialar que el segundo mddulo de normas sociales se implementd basado en la
metodologia de Bicchieri y Xiao (2009). En particular, primero se le pregunté a los encuestados
si, durante 2019, recurrieron alguna vez a la violencia -verbal o fisica- contra un vecino porque
éste se negd a bajarle el volumen a la musica. También se les preguntd si, en discusiones de
pareja, recurrieron a gritos o insultos. Posteriormente, frente a cada una de estas dos situaciones,
se les preguntd si estaban de acuerdo con que es aceptable recurrir a la violencia -contra un
vecino por el volumen de la musica o en las relaciones de pareja-.

Siguiendo la metodologia de Bicchieri y Xiao (2009), la primera pregunta -cuya respuesta es Si o
No- sirve como predmbulo para elicitar las expectativas empiricas, es decir, las creencias sobre
el comportamiento de los demds en situaciones similares. La segunda -cuya respuesta es De
Acuerdo o En Desacuerdo- sirve como preambulo para elicitar las expectativas normativas, es
decir, las creencias sobre lo que los demds piensan que deberia hacerse en situaciones similares.
En ambos casos, las expectativas frente a la norma social se elicitaron de forma incentivada.
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Para ello, se le preguntdé a la gente que de cada 20 encuestados en su municipio cuantos
respondieron que Si a la primera pregunta en cada una de las dos situaciones o cudntos
estuvieron de acuerdo con la segunda. En caso de acierto, los participantes ganaban un premio
monetario equivalente a $5.000 por cada acierto. Es decir, ellos podrian haber ganado hasta
$20.000 en este ejercicio -$5.000 por cada una de las dos preguntas de cada una de las dos
situaciones hipotéticas planteadas-. Esto hace que sus respuestas sobre las expectativas
empiricas -cuantos dijeron que Si- y sobre las expectativas normativas -cuantos estuvieron de
acuerdo- sean confiables.

Para el analisis del efecto de visitar una CJ o un CCC sobre las expectativas empiricas y las
normativas, se recurrié a dos mediciones alternativas:

1) El niumero de personas de su municipio que el encuestado cree que respondié Si/De
Acuerdo a cada pregunta en cada situacion;

2) Una variable dicotémica igual a 1 si el encuestado piensa que mads de la mitad de las
personas de su municipio respondieron Si/De Acuerdo a cada pregunta en cada situacion.

En cuanto al tercer apartado, correspondiente al experimento de lista incluido en la encuesta
para estimar la proporcion de personas que acuden a comportamientos violentos en las
discusiones de pareja, se destaca como ventaja de esta metodologia el que permite hacer
estimaciones sobre comportamientos que los sujetos encuestados podrian no admitir si se
preguntara directamente sobre ellos. En este sentido, los participantes de cada uno de los tres
grupos -los usuarios de CJ y CCC en 2019, el control cercano y el control lejano- fueron asignados
aleatoriamente a una de las dos situaciones que constituyen el experimento de lista que se
disefid para esta evaluacidn. A todos los participantes se les presentd la siguiente situaciéon
hipotética:

En las relaciones de pareja es comun que se presenten problemas, conflictos o desacuerdos.
Voy a leerle tres formas de enfrentar este tipo de problemas. Después de que las lea todas
quiero que me diga CUANTAS de éstas usted hizo durante el afio pasado, o sea el 2019. Para
proteger la privacidad de sus opiniones en cada tema no quiero que me diga cudles hizo,
sélo quiero que me diga CUANTAS en total.

La mitad aleatoria debid elegir entre las siguientes tres acciones posibles:

1. Busco generar espacios de dialogo con su pareja,

2. Pidi6 disculpas, aunque siente que no tiene la culpa,

3. Termind la relacién con su pareja y no hablé mas con ella.
A la otra mitad se le agregd, ademas, la alternativa:
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4. Levantd la voz y hasta pudo llegar a insultar a su pareja.

Debido a la asignacidén aleatoria, la comparacion entre el niumero de respuestas entre los dos
grupos es un estimador insesgado de la prevalencia de la accién violenta "levantar la voz e
insultar en las relaciones de pareja" en la poblacidn representada en la encuesta. Asi mismo, para
estimar si esta diferencia es distinta -por ejemplo, menor- entre quienes declararon haber
asistido a una CJ o un CCC -el grupo de tratamiento no experimental-, se estimé un modelo de
diferencia en diferencias que incluyé el indicador de dicho tratamiento no experimental, el
indicador del subconjunto de participantes que aleatoriamente recibieron el item sensible en el
experimento de lista y la interaccidn entre estos dos indicadores. Bajo ciertos supuestos, el
coeficiente asociado a esta ultima es el efecto de haber visitado una CJ o un CCC sobre la
prevalencia de la accién violental’. Este modelo se estimé comparando el grupo de tratamiento
con cada uno de los dos controles (el control lejano y el control lejano), asi como con los dos
controles unidos.

Adicionalmente, al igual que para la pregunta anterior, luego de la recoleccion de la informacion
se procedid a su sistematizacion y triangulacién, partiendo de la matriz de consistencias para la
construccion de la HCR. A continuacion, se muestran los resultados.

2.2.2.2 Resultados
2.2.2.2.1 Aversion al Riesgo

Como parte del mdédulo de la encuesta que elicita actitudes y comportamientos prosociales con
base en preguntas comportamentales tomadas del cuestionario para Colombia de la Global
Preference Survey, como primera medida se estimé el efecto que tienen los servicios de las CJ o
los CCC sobre la aversién al riesgo.

La Figura 3 muestra los resultados de la comparacién del grupo de tratamiento -quienes visitaron
una CJ o un CCC en 2019- con los tres grupos de control -el control cercano, el lejano y ambos
controles unidos-. En general, los asistentes a las CJ y a los CCC parecen ser mas aversos al riesgo
-es decir, estdan menos dispuestos a tomar riesgos- que los no asistentes a estas instituciones.

17 El supuesto principal es que, en ausencia de la atencidn recibida en la CJ o el CCC, la evolucién de este
comportamiento violento hubiera sido similar entre quienes asistieron a estas instituciones y quienes no lo hicieron.
Como la encuesta no es un panel, este supuesto no se puede contrastar. Sin embargo, al controlar por un gran
numero de caracteristicas socioecondmicas individuales, se reduce el posible sesgo que pueda existir en la
estimacion.
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Esto es estadisticamente significativo para el caso de los controles cercanos y la suma de los
controles cercanos y los lejanos®é.

Figura 3: Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre propension al riesgo

Intervalo de confianza al 90%

Control cercano Control lejano Control cercano
+lejano

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

2.2.2.2.2 Altruismo

Con respecto a la disposicién a donar a una causa benéfica -y al tamafio de la donaciéon- como
medidas de altruismo, el panel de la izquierda de la Figura 3 muestra que las personas que
asistieron en 2019 a una CJ o a un CCC parecen ser mas propensas a donar a una causa benéfica
qgue las personas de municipios cercanos sin CJ o CCC (control lejano). Este resultado debe
interpretarse con cautela, ya que no es estadisticamente significativo a niveles de confiabilidad
estadistica estandar -aunque dista muy poco de serlo-.

Si se compara con las personas del mismo municipio que no asistieron (control cercano), no hay
diferencias. Esto sugiere que la existencia de una CJ o un CCC en un municipio parece generar
efectos de derrame positivos al interior su municipio de accién dentro de los no usuarios. Sin

18 Cuando se analizan los posibles efectos heterogéneos de acuerdo con algunas caracteristicas individuales clave,
se encuentra que haber asistido a una CJ o un CCC aumenta significativamente la disposicion de las mujeres a tomar
riesgos, asi como la de los ocupados. Sin embargo, aumenta la aversién a tomar riesgos de los hombres y de los
desempleados. Es importante aclarar que ninguno de estos efectos heterogéneos es "positivo" o "negativo" sin
ambigiedades, pues la mayor o menor propensidn a tomar riesgos puede ser buena o mala dependiendo de muchos
factores, incluyendo la actividad sobre la cual se toma el riesgo. La estimacion de estos resultados esta disponible
bajo solicitud del lector.
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embargo, los usuarios de los servicios de las CJ y los CCC parecen donar una menor cantidad en
comparacion con los no usuarios del mismo municipio (ver Figura 3, panel de la derecha)®.

1% Cuando se analizan los posibles efectos heterogéneos de acuerdo con algunas caracteristicas individuales clave,
se encuentra que haber asistido a una CJ o un CCC aumenta significativamente la disposicidon a hacer donaciones a
causas benéficas de los ocupados. En tanto, disminuye la disposicidon a hacer donaciones a causas benéficas de
quienes no trabajan. Esto puede tener que ver con la disponibilidad de recursos para donaciones de quienes se
encuentran empleados.
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Figura 4. Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre disposicion a hacer donaciones a causas
benéficas y sobre la cantidad donada

- . L Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre
Efecto iehlfc"e'faéounnaacSngsu:iacuf-gssﬁfﬁzf?c'ggos'c'on cantidad de dinero a donar a una buena causa

Intervalo de confianza al 90% Intervalo de confianza al 90%
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Control cercano Control lejano Control cercano  Control cercano Control lejano Control cercano
+lejano +lejano

Fuente: elaboracidn propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

2.2.2.2.3 Reciprocidad Negativa y Reciprocidad Positiva

En cuanto a la reciprocidad negativa -la disposicidn a incurrir en costos para castigar a alguien
gue lo ha tratado injustamente-, la Figura 5 sugiere que la asistencia a las CJ o los CCC en 2019
disminuyd el revanchismo entre los asistentes, independientemente del grupo de comparacion?°.
Por su parte, las CJ y los CCC parecen no haber incrementado la reciprocidad positiva, es decir, la
propensidn a premiar a quien lo trata bien (Figura 6)%L.

20 Aunque la Unica comparacion estadisticamente significativa es la que incluye ambos grupos de control, los
estimadores en todos los casos son negativos y el traslape de los intervalos de confianza con cero es muy chico.

21 Cuando se analizan los posibles efectos heterogéneos de acuerdo con algunas caracteristicas individuales clave,
se encuentra que haber asistido a una CJ o CCC no aumenta ni disminuye significativamente la reciprocidad negativa
en ninguno de los subgrupos demograficos analizados. Por su parte, visitar alguna de estas instituciones aumenta
significativamente la reciprocidad positiva de quienes pertenecen a estratos medios o altos y la disminuyen para
guienes viven en estratos bajos.
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Figura 5. Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre reciprocidad negativa

Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre disposicion a tomar revancha
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Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Figura 6. Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre reciprocidad positiva

Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre disposicion a devolver favores

Intervalo de confianza al 90%

©

Control cercano Control lejano Control cercano
+lejano

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

2.2.2.2.4 Confianza

Con relacién a la confianza en los demas, la Figura 7 muestra que las CJ y los CCC no parecen
incrementarla ni disminuirla significativamente??.

22 Tampoco hay efectos heterogéneos estadisticamente significativos para ninguna de las caracteristicas individuales
analizadas.
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Figura 7: Efecto de utilizar una CJ o un CC sobre la disposicion a suponer que la gente tiene las
mejores intenciones

Intervalo de confianza al 90%
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Control cercano Control lejano Control cercano
+lejano

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Como complemento de este componente comportamental, la encuesta también incluyd una
serie de preguntas sobre los niveles de confianza de los encuestados en distintas instituciones
del orden local y nacional -los juzgados, el Gobierno Nacional, la Alcaldia Municipal, las CJ y los
CCC, la Policia Nacional y las organizaciones comunitarias del municipio-. En general, no se
encuentran diferencias entre los usuarios de las CJ o los CCCy ninguno de los grupos de control?3.

2.2.2.2.5 Prevalencia de violencia de pareja

Los resultados del experimento de lista, disefiado para medir de forma segura la prevalencia de
comportamientos violentos en las relaciones de pareja, se resumen en la Figura 8. En ella se
grafica el coeficiente estimado de cada uno de los siguientes dos indicadores de interés: haber
sido usuario de una CJ o un CCC en 2019 y haber sido asignado aleatoriamente al grupo de
tratamiento del experimento de lista. También se grafica la interaccién entre estos dos. En los
tres casos, se agrega el intervalo de confianza al 90% de confiabilidad.

La subfigura de arriba a la izquierda utiliza como grupo de control no experimental el control
cercano, la subfigura adyacente el control lejano y la de abajo ambos controles unidos.

Los resultados sugieren que no hay diferencia significativa -y, de hecho, el coeficiente asociado a
lainteraccién es cercano a cero en todos los casos- en cuanto a la incidencia de comportamientos
violentos en el hogar entre quienes asistieron en 2019 a una CJ o un CCCy quienes no lo hicieron.

23 Estos resultados estan disponibles bajo solicitud del lector.
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Esto implica que, en promedio, el servicio prestado por las CJ y los CCC no tiende a disminuir la
incidencia de violencia doméstica?*.

Figura 8: Resultados Experimento de Lista
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Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

24 Tampoco hay efectos heterogéneos estadisticamente significativos, asociados al coeficiente de la interaccion de
los dos indicadores, para ninguna de las caracteristicas individuales analizadas (ver Figura 8).
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Figura 9: Resultados Experimento de Lista — Efectos Heterogéneos
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2.2.2.2.6 Normas sociales frente a la Resolucidon de Conflictos

En cuanto al ejercicio de elicitacién de normas sociales frente al uso de violencia en dos
situaciones cotidianas -los conflictos entre vecinos y las discusiones de pareja-, la Figura 10
muestra el efecto estimado de visitar una CJ o un CCC sobre la expectativa empirica del uso de la
violencia en cada una de las dos situaciones. En general, se ve que haber sido usuario de los
servicios de alguna de estas instituciones aumenta la creencia de que una mayor proporcién de
personas del municipio usa la violencia en cada una de las dos situaciones de interaccion social
conflictiva. Pero esto solo es cierto en comparacion con el control lejano. Esto puede ocurrir
porque la visita a una CJ o un CCC puede aumentar la exposicién indirecta del usuario a
problemadticas violentas que involucran otros usuarios de estas mismas instituciones durante el
mismo lapso, especialmente al comparar con municipios donde no existen estas instituciones,
gue concentran un gran niumero de narrativas sobre problemdticas violentas.

Figura 4: Expectativas Empiricas
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Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

De manera similar, la Figura 11 muestra el efecto estimado de visitar una CJ o un CC sobre la
expectativa normativa del uso de la violencia en cada una de las dos situaciones. Los resultados
sugieren que haber sido beneficiario de los servicios de las CJ o los CCC aumenta la creencia de
gue una mayor proporcion de personas del municipio cree que es aceptable usar la violencia en
cada una de las dos situaciones de interaccion social conflictiva.

Mientras la anterior afirmacién solo es cierta en comparacidn con el control lejano para el caso
de los conflictos entre vecinos por el volumen de la musica (panel superior de la Figura 11), lo es
al usar ambos controles (cercano y lejano) para el caso de las discusiones de pareja (panel inferior
de la Figura 11). Como en el caso de la expectativa empirica, una posible interpretacién de este
resultado es la exposicidn indirecta del usuario a problematicas violentas que involucran otros
usuarios de estas mismas instituciones durante el mismo lapso, especialmente al comparar con
municipios donde no existen estas instituciones, que concentran un gran nimero de narrativas
sobre problematicas violentas.

Figura 5: Expectativas normativas
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Efecto de utilizar una CJ o una CCC sobre Proporcién:
aprueba el uso gritos o insultos en las discusiones de pareja
Intervalo de confianza al 90%
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Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

2.2.2.3 Resumen General de Hallazgos Cuantitativos

A manera de resumen, con base en una encuesta telefénica que compara a beneficiarios de una

CJ o un CCC durante 2019 con residentes no beneficiarios del mismo municipio y con residentes

de municipios aledafios en los que no existen dichos servicios, se encontré lo siguiente respecto
a la visita a una CJ o un CCC:

1.

Reduce la propension a tomar acciones riesgosas -aumenta la aversion al riesgo-;
Aumenta el altruismo, medido como la propension a donar a causas benéficas, pero no la
cantidad donada;

Disminuye la reciprocidad negativa -el revanchismo- y aumenta la positiva, aunque esto
ultimo no es significativo estadisticamente a niveles convencionales;

No tiene efectos sobre la confianza ni hacia otras personas ni hacia un conjunto amplio
de instituciones del orden local o nacional;

No tiene efecto sobre el uso de la violencia en las discusiones de pareja;

Parece aumentar la creencia de que una mayor proporciéon de personas del municipio usa
la violencia, y cree que es aceptable usarla, en situaciones de interaccion social conflictiva,
como las disputas entre vecinos o las relaciones de pareja.

2.2.2.3.1 Mecanismos y percepciones

Si bien los resultados cuantitativos muestran que la presencia de las CJ o los CCC aumenta la

creencia de que se usa la violencia en situaciones de interaccion social conflictiva, esto no refleja,

necesariamente, un mayor uso de la violencia. Asi mismo, tampoco hay evidencia sobre el uso

de la violencia para resolver conflictos. No obstante, la aproximacién cualitativa evidencia que

una porcién de la ciudadania ha optado por las soluciones no violentas, resultado que se explica
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por el uso de las CJ y los CCC como lugares que facilitan y permiten el didlogo, la mediacién y la
conciliacién.

En este sentido, la evidencia sugiere que en los territorios se han generado cambios en los
comportamientos de las personas tendientes al uso de MASC. Asi, se percibe que se ha dado un
aporte desde el PNCJCCC para la reduccion de la propensién al conflicto, al tiempo que se brinda
a la ciudadania algunos elementos necesarios que propendan por alternativas a las resoluciones
violentas, esto es, usar los servicios dispuestos en la CJ o el CCC para resolver pacificamente los
conflictos.

Entonces, las CJ y los CCC son un medio rapido y efectivo para que la ciudadania llegue a
soluciones, hecho que incrementa la confianza y la empatia entre las partes. De igual forma, el
ejercicio social de escuchar las partes involucradas en un conflicto genera un sentimiento de
empatia entre quienes acceden a los servicios brindados en estos sitios. En esta linea, se reporta
una percepcion de buena convivencia entre quienes usan y estan satisfechos con el servicio
recibido.

Ahora bien, al profundizar en los mecanismos que favorecen o no los niveles de confianza,
reciprocidad, altruismo y cooperacion se observa que el primero de ellos se refiere a la adecuada
comunicacion. Esta promueve tanto los acuerdos como su cumplimiento y, a su vez, contribuye
con el fortalecimiento de los lazos sociales.

El segundo mecanismo estd asociado con el posicionamiento de las CJ o los CCC en algunos
territorios. Estos funcionan como sitios de referencia, lo cual da lugar al establecimiento de redes
de solidaridad y la promocién del seguimiento de normas sociales para la solucién de conflictos.
Lo anterior se traduce en un espacio neutro que contribuye a mejorar los niveles de confianza
entre las partes involucradas en un conflicto.

El tercer mecanismo se relaciona con la presencia de la CJ o el CCC en los territorios de tal manera
gue se convierten en referentes de confianza que ayudan a superar situaciones de inconformidad
o desconfianza con otras instituciones del Estado. Esto se refuerza con la presencia permanente
de funcionarios en el territorio, generando consensos y percepciones de resultados y confianza
ante este tipo de soluciones.

Del mismo modo, las percepciones y significados que construyen los actores involucrados sobre
la contribucién de la presencia de las CJ o los CCC en los territorios estd mediada por la calidad
del servicio recibido y los lineamientos provenientes tanto de la administracién municipal como
de los funcionarios mismos que hacen presencia. Por un lado, la experiencia de los usuarios y la
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calidad del servicio se tiende a asociar con la confianza, de tal manera que un mejor servicio
genera una mayor confianza:

Si, esa confianza yo creo que se materializa, pero con un buen (servicio)... pues, no quiero
decir que el servicio es malo acd, pero si hace falta mds articulacion. Si (se da un buen
servicio), por supuesto que la poblacion va a tener confianza en el CCC (ES, orden local,
CCC, funcionario, 8/9/2020).

Por otro lado, la contribucidn que realizan las CJ o los CCC en sus territorios depende de los
lineamientos brindados por la administracién municipal y los funcionarios que brindan el servicio.
Estos ultimos y su comportamiento, en general, interfieren en la confianza que tiene la
ciudadania en las instituciones y en la capacidad de creacidn de consensos.

Con todo lo anterior, la evidencia muestra que no en todos los casos las CJ o los CCC contribuyen
a la construccién de capital social ni al fortalecimiento de lazos sociales, lo cual sugiere que se
requiere garantizar un minimo de factores para su adecuado funcionamiento. Este es el caso
cuando no se brindan servicios de manera integral o no se presta un buen servicio, factores que
no permiten acercar completamente la ciudadania a la CJ o al CCC. Esto es aln mas evidente en
el caso de las zonas rurales, donde la conjuncién de estos mecanismos es aun mas limitada.

2.2.3 Necesidades de justicia y atencion a la poblacion objetivo®
En cuanto a la poblacién objetivo, el PNCJICCC contempla el propdsito de

aportar en la contribucion al acceso eficiente y oportuno de los ciudadanos a la justicia
en el territorio, sobre todo en lugares con altos indices de vulnerabilidad, criminalidad,
conflictividad comunitaria y/o marginalidad social o econémica, que, a su vez, cuentan
con capacidad fisica o institucional reducida (en algunos casos inexistente) en materia
de justicia (Ministerio de Justicia y Derecho, 2015).

La mayoria de las percepciones recogidas frente a este elemento, coinciden en afirmar que las CJ
y CCC atienden a la poblacidn objetivo, en la medida en que, contadas excepciones, son personas
de escasos recursos sin otra posibilidad de acceder a servicios de justicia.

Gran parte de las personas entrevistadas dieron una respuesta positiva frente a esta pregunta,
entre ellos, coordinadores de las Casas de Justicia y Centros de Convivencia Ciudadana,
Secretarias de Gobierno de los municipios, y otras entidades del orden local y entidades del orden
nacional, como el MJD. Esta poblacién objetivo es identificada en las diferentes entrevistas como

25 Esta seccién responde a la Pregunta orientadora 10: (El Programa estd atendiendo a su poblacién objetivo? éSe
identifican necesidades de justicia diferentes a las planteadas en los objetivos del Programa?
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"poblacién mas vulnerable, personas de estratos 1, 2 y 3, poblacién mas necesitada, gente de
€scasos recursos o victimas (personas desplazadas)".

Aunque el Programa si atiende a su poblacion objetivo, se presentan limitaciones para lograr
atencién en cuanto a cobertura y calidad. Se hace especial referencia en que existen grupos de
personas que requieren estos servicios y que, a pesar de tener las caracteristicas de la poblacién
objetivo del PNCICCC, no logran acceder a los servicios prestados por las CJ o los CCC. Los
coordinadores de las CJ y los CCC manifiestan, justamente, la dificultad de implementar las
estrategias de justicia moévil para acercarse a la ciudadania de las zonas rurales o de dificil acceso,
convirtiéndose esto en un importante reto para el PNCJCCC.

Por ejemplo, los funcionarios senalan la dificultad de acceder a ciertas zonas o barrios en los
territorios, principalmente por temas de vias y de seguridad, haciendo que sea muy dificil llegar
a quienes alli requieren de los servicios. Es indiscutible que las personas que viven en tales lugares
requieren acceder a estos servicios, debido a la baja presencia del Estado y la correspondiente
marginalidad que representan estas zonas del pais. Este hallazgo es fundamental en el analisis de
la linea estratégica de descentralizacion de los servicios.

Si, estd atendiendo a su poblacion, pero ni en la mejor forma ni en un 100% (ES, orden
local, CJ, funcionario, 3/9/2020).

En unos pocos casos, en ciudades con mds de una CJ, se menciond que algunas de estas no estan
ubicadas en barrios de poblacién de escasos recursos o vulnerables. Se cuestiond, entonces, si
las personas que acuden a la CJ, que pueden no estar en estado de vulnerabilidad econdmica,
deberian o no tener la posibilidad de acceder al PNCJCCC.

Frente a las necesidades de justicia diferentes a las planteadas en los objetivos del PNCICCC, gran
parte de las respuestas de funcionarios de las Secretarias de Gobierno y funcionarios de las Cl y
los CCC resaltan falencias que van mas alld del cubrimiento de necesidades diferentes. Frente a
ellas, se identificaron las siguientes necesidades:

1. Aumentar la oferta de Comisarias de Familia, dada la alta demanda que tienen en la
mayoria de CJ y la imposibilidad de responder a los usuarios dentro de los tiempos
oportunos;

2. Aumentar la presencia y asegurar la permanencia de los MASC, en particular aquellos
denominados de justicia comunitaria en el PNCICCC: de Centros de Conciliacién
(conciliacién en derecho) o conciliadores/as en equidad, dada la alta demanda que existe
de conflictos que pueden resolverse extrajudicialmente. A su vez, resulta necesario
establecer una ruta mas clara y diferenciadora para acceder a servicios brindados por
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Conciliadores en Equidad y Jueces de Paz, los cuales operan por separado en puntos de
atencion no especificos;

3. Aumentar el numero de CJ en las que hay inspecciones de trabajo;
Restaurar la presencia de la Defensoria del Pueblo en los casos en que esta se ha tenido
que retirar.

Ahora bien, con relacidn a las nuevas necesidades de justicia, estas estdn ligadas a un elemento
gue aparece de manera transversal en la evaluacion: el fortalecimiento del enfoque diferencial
en el acceso y la atencidn. Segun los entrevistados, las nuevas necesidades dependen, en gran
medida, del contexto; por tanto, aparece como una urgencia concebir el PNCJCCC desde una
mirada que permita flexibilidad en su territorializaciéon, de acuerdo con las necesidades y
realidades de cada territorio y su correspondiente contexto.

Asi mismo, también se identificaron nuevas necesidades transversales a diferentes territorios.
Por un lado, necesidades que hacen referencia a la atencidon a poblacion migrante y las
respectivas dindmicas en términos sociales y de convivencia. Se considera que las CJ y los CCC no
cuentan con los recursos institucionales suficientes para responder a esta situacién. Asi, es
importante repensar el papel de las CJ y CCC frente a estas poblaciones, considerando la
presencia de la poblacién migrante como un asunto de largo aliento, que impone retos
significativos en los territorios en materia de convivencia.

Dentro de los conflictos mas frecuentes relacionados con la poblacion migrante, funcionarios de
las CJ y los CCC han sefalado aquellos referentes a temas de vivienda, especificamente asuntos
de arrendamiento y la imposibilidad de subsanar los pagos por parte de muchas personas
migrantes, generando todo tipo de conflictos entre arrendadores y arrendatarios. Por esto, surge
la imperiosa necesidad de mediaciones y conciliaciones.

Por otro lado, en entrevistas recogidas con funcionarios de Guaviare, Narifio y Norte de
Santander se identificd la necesidad de profundizar en la atencién a victimas del conflicto
armado. Si bien la UARIV hace parte del PNCICCC, los entrevistados sefialan que esta instancia,
las Defensorias y las Personerias no son suficientes para cubrir y atender el panorama actual; por
tanto, se genera una congestidon en el sistema, impidiendo implementar la normatividad al
respecto. Adicionalmente, no todas las CJ cuentan con la presencia de la UARIV y en los CCC no
se contempla su participacion, pero se ve necesaria. Por ejemplo, en esta evaluacion, los CCC de
Villa del Rosario (Norte de Santander) y Tuquerres (Narifio) enfatizaron en la necesidad de mayor
atencion a las victimas del conflicto armado.
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Adelantar lo contemplado en la ley 1448 de 2011 ha sido un reto muy grande para las CJ y los
CCCen estos territorios. Dentro de los servicios demandados por esta poblacion, los funcionarios
identifican asuntos relacionados con el desplazamiento forzado. Es por ello que manifiestan la
necesidad de generar cada vez mayor articulacién entre victimas, Personeria, Defensoria y
UARIV, para atender las demandas de esta poblacién de la mejor manera posible.

Asi mismo, se identifican necesidades de atencién a conflictos asociados a temas
socioambientales y proteccién de derechos relacionados.

Por supuesto, nosotros estamos en un trapecio en el tema ambiental, pues es fundamental
en todo el tema de la proteccion y hoy no se maneja, no sé si es el término, pero no se
visibiliza de la mejor manera posible por la extension de nuestro territorio y no lo digo sino
lo demuestran las acciones que a diario pasan por los noticieros nacionales. Toda la
atencion y la intervencion a nuestra Amazonia, que es sujeta de derechos bajo la tutela
4360 que tenemos. (ES, orden local, CJ, entidad territorial, 25/8/2020).

Finalmente, otro aspecto que se menciona en las entrevistas -que, aunque esta contemplado en
el PNCICCC, se identificd como una necesidad para la que no hay respuesta suficiente- es la
urgencia por fortalecer la atencidn diferencial a la poblacién adulta mayor. De acuerdo con
diferentes funcionarios de las CJ y los CCC, esta atencién diferencial implica reconocer las
necesidades y problematicas de esta poblacidn a nivel multidimensional, lo cual también implica
reconocer que la accion de dirigirse a estas oficinas conlleva para muchos de ellos grandes
esfuerzos fisicos y corporales. Por tanto, resulta necesario brindar una oficina de atencidn directa
al adulto mayor, la cual permita un acceso mas veloz y oportuno. Todo ello, en respuesta a la alta
demanda de atencidn de esta poblacién en las CJ y los CCC.

En correspondencia con los resultados de este capitulo, se encontrd que, en general, aunque las
CJ y los CCC si estan apuntando a la poblacién objetivo, hay un evidente vacio en la atencién en
las zonas rurales y, sobre todo, a las zonas mas alejadas de las cabeceras municipales. Si bien la
estrategia de Justicia Movil se lleva a cabo en la mayoria de las CJ consultadas, esta no esta
llegando a las veredas y zonas de dificil acceso o muy dispersas de los municipios.

Asi mismo, resulta necesario fortalecer la atencién con enfoque diferencial. En esa misma linea,
frente a las nuevas necesidades de servicios, se manifiesta la necesidad de contemplar una
mirada contextual y territorial para una efectiva implementacion del PNCICCC. Se identifica,
también, que asuntos relacionados con poblacién migrante, victimas de conflicto armado,
conflictos socioambientales y poblacién adulto mayor son necesidades que no estan siendo
suficientemente atendidas por el PNCICCC.
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2.2.4 Reconocimiento de la oferta de servicios de justicia y convivencia®®

Si bien las CJ tienen como objetivo prestar servicios de resolucién de conflictos, donde se aplican
y ejecutan mecanismos de justicia formal y no formal, la guia de implementacién del PNCJCCC
establece de manera concreta los servicios que se deben ofrecer a los usuarios. Dentro de estos
se encuentran:

1. Orientacion e informacién de derechos humanos y obligaciones legales, con énfasis en la
proteccion de la familia y el menor;

2. MASC;
Consultorio juridico;

4. Justicia formal, como centros de recepcién de quejas y denuncias, peritaje médico,
Defensoria de Familia, investigacién penal a cargo de la FGN;

5. Prevencién de conflictos y de los delitos en particular;

6. Articulacién entre la comunidad y los programas del Estado en temas de justicia y afines;

7. Todos los demads servicios que se consideren necesarios para el cumplimiento de los
objetivos del PNCJCCC.

Para el caso de los CCC, aunque sus servicios no se encuentran especificados en la guia, si sefiala
gue estos se constituyen como espacios que brindan servicios para acercar la comunidad a las
instituciones del orden local que trabajan en pro de la convivencia, la cultura ciudadana, la
participacién ciudadana, los derechos humanos y el medio ambiente a las comunidades
marginadas y excluidas. Esto mediante el desarrollo de una serie de programas que les brinden
instrumentos y elementos a la poblacidn, para que esta puedan encontrar soluciones a muchos
de sus problemas cotidianos y, por ende mejorar, su calidad de vida (Ministerio de Justicia y del
Derecho, 2015).

De manera general, se evidencia que gran parte de los usuarios si reconocen la oferta de servicios
qgue se ofrecen enlas CJ y los CCC. Sin embargo, este reconocimiento se da esencialmente a través
de terceros: amigos, familiares, vecinos y personas de otras instituciones. Es decir, no por
acciones especificas que las CJ y los CCC realicen para tal fin. Es importante rescatar que estos
resultados llegan a entremezclarse con asuntos de divulgacion; esta informacién se desarrollara
a profundidad en el capitulo 2.2.7 correspondiente a la divulgacién del PNCICCC y de los
derechos y deberes de los ciudadanos.

26 Esta seccidn responde a la Pregunta orientadora 11: éLas personas que utilizaron los servicios de las CJ y CCC,
éreconocen la oferta de servicios de justicia y convivencia alli ofrecidos?
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En cuanto a la experiencia de los usuarios entrevistados que utilizaron los servicios, estos
sefialaron dos aspectos importantes a considerar:

1. Los usuarios no conocian previamente sobre los servicios prestados por las CJ y los CCC,
por lo que este reconocimiento se da una vez requieren de los servicios, es decir, cuando
tuvieron que ir y lo hicieron remitidos por personas de otras instituciones, abogados o
Vecinos;

2. Los usuarios llegan buscando apoyo para resolver sus problemas, sin tener claro a qué
entidades especificas acudir o qué procesos iniciar.

Los usuarios sefialan que llegan a las CJ y los CCC esperando encontrar el servicio adecuado a sus
necesidades. Alli generalmente realizan, con cada usuario que llega, un proceso de entrega de
informacidn respecto a las ofertas de servicios; en este punto se rescata el rol del funcionario del
CRI, pues es la figura que termina visibilizando y explicando las rutas de acceso dentro de las CJ
y los CCC, convirtiéndose en un actor clave, pues es quien entrega esa primera informacion.

Quienes usaron los servicios de las CJ y los CCC manifiestan que si reconocen algunos de los
servicios ofertados. No obstante, la mayor parte de este conocimiento se concentra en la
experiencia que tuvieron, es decir, la ruta que transitaron, las instancias a las cuales tuvieron que
acercarse, descubriendo en ese camino los diferentes servicios alli ofertados.

Las dificultades identificadas respecto al conocimiento de la oferta de servicios, ademas de
responder a la experiencia de cada usuario, tienen que ver con temas de divulgacién vy
reconocimiento de estos espacios:

No, la Casa de Justicia yo siempre supe que estd ahi, lo que no sabia era que habia una
oficina de Fiscalia ahi dentro de esa Casa de Justicia, o sea no conocia todos los servicios
que de pronto presta la Casa de Justicia, no los conozco en realidad todos (ES, orden local,
CJ, usuario, 27/8/2020).

Frente a estos escenarios, aparecen explicaciones de dos d6rdenes: por un lado, apela al
conocimiento de las CJ o los CCC como figuras juridicas, mas no apela a una apropiacién o
identificacién de estos espacios en sus entornos; por ejemplo, el no saber de la presencia de una
CJ o un CCC cerca de ellos. Por otro lado, apela al reconocimiento de los espacios como edificios,
como entidades, mas no a un reconocimiento de los servicios que prestan alli y las entidades que
funcionan al interior. De la misma manera en que fue senalado en el apartado 2.2.1.1, el
desconocimiento mismo de estos espacios se vuelve una de las mas importantes barreras de
acceso por resolver, pues asi mismo hay desconocimiento de los servicios y las rutas que se
prestan en las CJ y los CCC.
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Ahora bien, luego de asistir a las CJ, los usuarios generalmente se enteran de todos los servicios
gue se ofertan, en particular porque el tramite o el proceso que debian hacer requeria acercarse
a mas de una institucién en las CJ o los CCC. Ademas, en algunas CJ o CCC les entregan en la
entrada volantes con toda la informacion institucional o encuentran informacion visible en la
recepcion sobre los servicios que se presentan alli, ya sea en carteleras o videos en televisores.
Es por ello que la experiencia de cada usuario se vuelve un componente fundamental para
entender como funcionan los mecanismos de divulgacion en estos espacios.

2.2.5 Mecanismos alternativos de resolucion de conflictos y estrategias para prevenir la
violencia contra nifios, nifias, adolescentes, la mujer y la familia®”

Uno de los grandes objetivos del PNCICCC es, en primer lugar, fortalecer las estrategias de
prevencion y promover los MASC, para que las necesidades de acceso a la justicia por parte de la
ciudadania disminuyan. En segundo lugar, esta el gran objetivo de facilitar dicho acceso. Siendo
asi, se espera que las estrategias de prevencidn y de promocidn de los MASC sean centrales para
las CJ y los CCC.

De hecho, el PNCJCCC estd inscrito en la Direccion de Métodos Alternativos de Solucidon de
Conflictos del MID. La promocién del uso de estos métodos es parte esencial y transversal del
mismo, segun la guia y los lineamientos publicados por el MJD. Sin embargo, los hallazgos de las
entrevistas cualitativas indican que las estrategias de promocién de los MASC en los territorios
son insuficientes o, en algunos casos, inexistentes.

En general, no se evidenciaron estrategias de implementacién de estos métodos ni estrategias
que fomenten la apropiacidon de los MASC entre los funcionarios y las funcionarias de las
diferentes entidades. Asi, queda claro que el conocimiento y la aplicacion de los MASC se
concentra en unas instituciones especificas, que tienen competencias de conciliacién
extrajudicial, tales como las Comisarias de Familia, las Inspecciones de Policia y las Defensorias
del Pueblo -en los casos en los que se cuenta con esta entidad en la CJ o el CCC-.

Cuando los MASC tienen un espacio en las CJ, ahi es donde el resto de entidades del Estado
conocen que eso existe. Incluso cuando conocen que eso existe también hay muchas
dificultades para que los operadores de justicia sientan a los MASC como parte de su sector
y como un aliado. Cuando eso se logra, realmente se descongestiona el aparato de justicia
y se logran soluciones amigables. Los ejecutores de MASC tienen un impacto increible en

27 Esta seccion responde a la Pregunta orientadora 12: ¢éLos funcionarios de las entidades presentes en las CJ-CCC
conocen y han utilizado en su labor los mecanismos alternativos de solucion de conflictos? ¢Conocen y aplican
estrategias para prevenir la violencia contra nifios, nifias, adolescentes, la mujer y la familia?
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lograr, incluso, una mayor legitimidad del Estado, porque para los usuarios ellos si son
Estado (ES, orden nacional, funcionario, 14/9/2020).

La gran mayoria de entrevistados coinciden en que la figura de la conciliacion a la que
generalmente pueden acceder los usuarios es la que es propia de ciertos procesos que la traen
implicita, es decir, los casos en que la conciliacion es parte de la misionalidad de las instituciones
y que, por lo tanto, es una figura obligatoria dentro de los procesos. Ejemplo de esto son las
conciliaciones que se llevan en las Inspecciones de Policia o Comisarias de Familia. Muchos de los
entrevistados no hacen distincién entre este tipo de conciliacién y una estrategia de MASC mas
encaminada hacia el fortalecimiento de la justicia comunitaria, refiriendo siempre a estas
entidades y desconociendo, por ejemplo, figuras como la de los conciliadores en equidad, los
centros de conciliacién y los jueces de paz. Entrevistados mas informados, por su parte,
reconocen la escasez de esta figura en las CJ y los CCC, expresando la necesidad de que se
fortalezca mucho mas?2,

Ademas, se evidencia que, aparte de la conciliacién extrajudicial liderada por las entidades
mencionadas, los MASC se centran casi por completo en la conciliacién en equidad -dejando de
lado otras figuras como la de jueces de paz-. Es decir, cuando hay presencia de MASC en clave de
la justicia comunitaria, que es la que busca promover en mayor medida el PNCICCC, lo mas
frecuente es que el mecanismo sea la conciliaciéon en equidad. Sin embargo, aun cuando hay
presencia de la figura de conciliacién en equidad, quienes la mencionaron hablaron de que su
presencia es insuficiente y/o presenta dificultades para funcionar.

En todos los casos, incluso en aquellos en donde hacen presencia las entidades que suelen llevar
a cabo conciliaciones extrajudiciales, como las Comisarias de Familia y la Policia Nacional y/o en
donde se estan llevando a cabo conciliaciones en equidad, se identificd la necesidad de fortalecer
las competencias para la aplicacion de los MASC. Para esto, se debe comenzar con reforzar la
presencia de los demdas métodos, que facilite el trabajo complementario y/o conjunto, por
ejemplo, entre la Policia y los conciliadores en equidad.

Los funcionarios que estan en las CJ o los CCC cuya misionalidad institucional no incluye, en
alguna medida, el uso de alguno de los métodos que contemplan los MASC, no se interesan ni
por conocerlos ni por aplicarlos en el marco de sus funciones. Esta es una barrera con la que se
encuentran algunos coordinadores que si tienen la intencién de involucrarlos en las lineas
transversales del PNCICCC o en la implementacion de los MASC.

28 E| PNCJCCC contempla, por ejemplo, la conciliacidn en equidad tanto para las CJ como para los CCC; mientas que,
la conciliacién en derecho solo en las CJ.
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Adicionalmente, hay casos aun mds precarios, donde se evidencid, ,incluso un vacio de
conocimiento en los funcionarios que deberian estar a cargo de este tema y en los mismos
coordinadores o coordinadoras de las CJ. Como se menciond en la primera parte de la evaluacidn,
la falta de idoneidad de algunas de las personas que llegan a estos cargos, en términos
profesionales, la falta de procesos de formacion e induccidon cuando llegan y la alta rotacién
impiden que este tipo de vacios puedan ser solventados.

(...) como Comisaria de Familia yo si debo decir que los conocimientos son nulos.
Unicamente empirico lo que el jefe inmediato o el que esté de turno le haya dado a uno a
conocer, porque no existe un proceso de capacitacion cuando uno llega a un cargo como
ese (...) Pero que exista una capacitacion a cada uno de los funcionarios que estamos en
esa entidad y me refiero, por ejemplo, a Comisaria, Inspeccion de Policia, es nula. Por
ejemplo, Inspeccion de Policia yo creo que en tres afios ha cambiado de asistente mds o
menos de tres a cuatro veces (ES, orden local, CJ, funcionario, 9/9/2020).

La falta de conocimiento sobre los MASC vy la falta de articulacidn de las distintas instituciones
gue hacen presencia en las CJ y los CCC para promover su uso limita en gran medida las
posibilidades concretas de su aplicacion. De igual manera, el hecho de que no se apliquen los
MASC en las CJ y los CCC genera que no se aprovechen como una oportunidad para que las
entidades se articulen, ya que a través de su uso pueden confluir competencias que, de otra
manera, en el desarrollo de un proceso, no podrian articularse para resolver el caso en conjunto.

Una de las dificultades mencionadas reiteradamente por varios actores de las CJ y los CCC es
generada por el hecho de que los funcionarios y las funcionarias de las diferentes instituciones
se centran en el cumplimiento de sus competencias institucionales. De tal manera, solamente
hacen uso, entre los distintos MASC, de la conciliacién extrajudicial y Unicamente si esta hace
parte de sus funciones especificas; de lo contrario, no utilizan ni promueven estos mecanismos.

En este sentido, varios entrevistados mencionaron como una gran necesidad fortalecer la
conciliacién en equidad para casos civiles, como los conflictos entre vecinos, cobros de deudas,
arriendos, entre otros. En este punto se llegd a mencionar, incluso, que la falta de este tipo de
servicio implica que, en gran medida, las CJ y los CCC no estén atendiendo a quienes mas
necesitan este tipo de servicios de justicia, ya que son los conflictos mas comunes en las
comunidades aledafias.

(...) Para mi seria también importantisimo apostarle a una oficina de conciliacion que no
tenga que ver... diferente a la Comisaria y a la Inspeccion, que toque temas civiles, porque
aqui siempre tenemos esos conflictos: que “el vecino me debe 5500.000”, que “tengo esta
letra, équé hago?, yo quiero conciliar”. Pero lastimosamente ni en Inspeccion ni en
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Comisaria de Familia podemos conciliar en este dmbito, entonces lo ideal es que se cree
aqui el Centro de Conciliacion también para materia civil, penal, materia de trdnsito; eso
seria excelente (ES, orden local, CCC, funcionario, 8/9/2020).

De manera consistente, en los casos en que se esta prestando un buen servicio de conciliacion
en equidad se reconoce la gran ventaja que esta representa para todo el sistema, al facilitar la
resolucién de conflictos del orden civil, muy comunes y frecuentes entre la poblacién. De esta
manera, avanza en su proposito de descongestionar la administracidon de justicia a través de
diferentes mecanismos.

En cuanto a las estrategias para prevenir la violencia contra NNA, la mujer y la familia, se encontré
gue en todas las CJ y lo CCC que hicieron parte de esta evaluacion se desarrollan actividades de
promocion de los derechos de los NNA y las mujeres en mayor o menor medida. No obstante, no
suelen ser parte de una estrategia estructurada en el marco del PNCICCC, sino que son,
principalmente, acciones que se realizan de manera desarticulada, respondiendo a situaciones u
oportunidades diversas y concretas, lo que puede conllevar a que su impacto no sea tan alto
como el deseado.

Por ejemplo, en las fechas de conmemoracion emblematicas de la agenda feminista internacional
por los derechos de las mujeres se realizan actividades de promocidon de derechos de esta
poblacién y jornadas de atencién para ellas. Asi también con el dia de la nifiez y con diversos
actos especificos que se celebran o conmemoran en los municipios.

Algunas de las actividades mencionadas cuando se indagd por la estrategia fueron: la celebracion
del mes de la nifiez, charlas, perifoneo, volantes, conversatorios y plantones los dias 8 de marzo
-Dia Internacional de la Mujer- y 25 de noviembre -Dia Internacional de la Eliminacion de la
Violencia contra la Mujer-, evidenciando que, generalmente, no hay una estrategia propiamente
dicha, sino acciones puntuales y aisladas que no son suficientes para impactar realmente en
materia de prevencion de violencias: cuatro o cinco actividades/talleres aislados al afio sobre
prevencion de violencias contra las mujeres no constituyen una estrategia. En este sentido,
parece no ser suficiente la especificidad en los lineamientos, a la vez que el MJD no estd pudiendo
orientar la manera en que se esperaria que se adopten en los territorios.

De manera mas permanente, o por lo menos periddica, en las CJ y los CCC se utilizan las redes
sociales propias -y de algunas instituciones que estan estos espacios- como mecanismo de
socializacion de las rutas de prevencidén y atencion de violencias, enviando mensajes para alentar
la denuncia de los casos. En algunas CJ, de manera colectiva o por liderazgo especifico de algunas
instituciones, también se utilizan emisoras locales para emitir mensajes de prevencion de
violencias:
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Nosotros tenemos un programa que se llama “la justicia entra por casa”, que es en la
emisora radial y en esa se expresan todo lo que son los temas de violencia intrafamiliar,
la violencia contra la mujer, los niflos, nifias y adolescentes, entonces ahi se desarrolla de
manera amplia una de las lineas estratégicas sin necesidad de recursos, podriamos decir
asi (ES, orden local, CJ, funcionario, 9/9/2020).

Ante la ausencia de estrategias colectivas lideradas por las CJ y los CCC, en su conjunto, sobre
prevencion de violencias contra NNA y mujeres, una de las dificultades identificadas es que las
actividades que se llevan a cabo suelen estar en cabeza solamente de las instituciones que tienen
competencias especificas en violencia intrafamiliar, proteccion de NNA y derechos de las
mujeres. Muchas de estas actividades, si bien se realizan por instituciones que estan dentro de
las CJ y los CCC, no se conciben como parte del PNCIJCCC. Aunque en algunos casos hay
articulacion con entidades externas a las CJ o los CCC -por ejemplo, Secretaria de la Mujer o de
Educacién-, al ser desarrolladas muchas veces por una sola entidad suelen ser limitadas en su
alcance y, en su mayoria, se reducen a acciones informativas.

La desarticulacion existente en algunas CJ y CCC con respecto a laimplementacion de estrategias
0 acciones colectivas en materia de prevencién de violencias contra las mujeres y los NNA hace
gue, en muchos casos, los funcionarios y las funcionarias de las diferentes instituciones no tengan
conocimiento sobre si este tipo de estrategias o acciones se estan o no llevando a cabo:

Mi drea no tiene nada que ver con prevencion, entonces yo la verdad desconozco si a nivel
de CJ hacen estrategias articuladas y, en caso de que las hagan, me imagino que se
articulan directamente con la regional (nombre del departamento), no con esta oficina,
entonces yo toda esa situacion la desconozco (ES, orden local, CJ, funcionario, 14/9/2020).

En algunos casos, por supuesto, si se reconocieron actividades articuladas entre las diferentes
instituciones que componen una CJ o un CCC. Asi como se menciond en el componente
institucional, se evidencid una baja capacidad de planificacién y gestién por resultados, por lo
cual, en los casos donde hay articulaciéon, no se evidencian metas conjuntas y estrategias
estructuradas. Existe también una limitacién econdmica para poder desplegar algun tipo de
estrategia bien articulada entre instituciones, lo que puede estar relacionado con que las Cl y los
CCC no siempre son temas prioritarios para las administraciones municipales.

Lo que dificulta es la parte econdmica. Yo como comisaria de familia con mi equipo de
psicologos nos tenemos que desplazar a una zona y no tenemos transporte fijo para hacer
visitas de casos muy graves, eso a veces se nos dificulta, como dice la doctora, y, como en
toda administracion, la parte econdmica es un papel muy importante y no siempre se
cuenta con todos los recursos (ES, orden local, CCC, funcionario, 10/9/2020).
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Aunque las entidades nacionales manifiestan haber adelantado acciones e intentos de
articulacion para fortalecer estos temas -reconociendo que ha habido un mayor énfasis en la
prevencion de violencias contra la mujer que en la prevencion de violencias contra la nifiez-, lo
cierto es que también reconocen que no han tenido la fuerza suficiente y que es necesario
fortalecer el acompafiamiento y seguimiento de estas estrategias.

2.2.6 Conocimiento y aplicacion de las lineas estratégicas y focalizacion de intervenciones a
partir del Sistema Nacional de la Informacidn de Casas de Justicia®®

Si bien los proyectos que desarrollan las CJ y los CCC deben estar enmarcados dentro de las siete
lineas estratégicas, en las entrevistas se evidencidé un desconocimiento generalizado de ellas por
parte de los funcionarios y las funcionarias que alli trabajan.

Particularmente, sobre el componente étnico se encontrd que no existe ningun tipo aplicacién
del enfoque diferencial étnico en la atencién o en los servicios prestados. Asi mismo, tampoco se
encontré evidencia sobre la existencia de Oficinas de Asuntos Etnicos, las cuales, por norma,
deberian existir en todas las CJ; esto se desprende de lo establecido en el Convenio Nacional para
la Puesta en Marcha del Programa Nacional de Casas de Justicia, para garantizar el
reconocimiento de la diversidad étnica y cultural. La carencia en la atencién con enfoque
diferencial étnico es un resultado que arroja una alerta muy importante dentro de esta
evaluacién y que resulta urgente resolver.

Como fue senalado en el apartado 2.1.2, correspondiente al entorno institucional, el
desconocimiento de las lineas estrategias como una apuesta transversal a todo el PNCJCCC puede
explicarse por: i) la falta de socializacidn a funcionarios y funcionarias que permita acercarse de
manera directa a la existencia y funcionamiento de las lineas estratégicas, y ii) la alta rotacién de
funcionarios al interior de las CJ y los CCC, que impide la generacidn de un conocimiento estandar
sobre la normatividad y los lineamientos del PNCJCCC.

En algunos casos, los funcionarios identificaron una o dos lineas, pero no es claro para ellos que
sean lineas estratégicas del PNCJCCC. No obstante, esto no quiere decir que en la cotidianidad
no haya un desarrollo de acciones enmarcas en las tematicas definidas dentro de las lineas
estratégicas, pero este desarrollo se da porque algunas de las lineas se corresponden con las de
una entidad determinada, no porque se conozca que son también lineas del PNCJCCC. Por ello,

29 Esta seccion responde a la Pregunta orientadora 13: ¢Cudl es el nivel de conocimiento y aplicacién de las lineas
estratégicas por parte de las entidades que hacen parte de la oferta institucional de CJ-CCC? ¢ Qué dificultades han
tenido para desarrollar esas lineas estratégicas? ¢ Se han focalizado intervenciones en las comunidades que cuentan
con CJ-CCC a partir del uso de la informacidn disponible en las SICJ?
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en varios casos durante las entrevistas, al recordarle a los funcionarios cuales eran las lineas,
lograban identificar y describir acciones al respecto:

P: ¢Lineas estratégicas como? No le entiendo la pregunta bien ahi.

M: Por ejemplo, derechos humanos puede ser una o prevencion de la violencia contra la
mujer...

P: Bueno, si, frente a lo que corresponde a derechos humanos, pues se ha hecho algunas
alocuciones en los medios de comunicacion, manifestando que esta es la dependencia que
tiene que llevar a cabo esa politica publica. De igual manera, estamos en ese proyecto de
adentrarnos en lo que es la prevencion de la violencia contra la mujer, la violencia contra
los nifios, el abuso sexual, el trabajo con menores, articulacion que se ha hecho con Policia
Nacional, saliendo al municipio en algunas ocasiones, saliendo al municipio y llevando ese
mensaje a la comunidad, dando las lineas precisas, claras, a dénde tienen que llamar, a
donde tienen que dirigirse, en el evento en que haya una conducta de ese tipo (ES, orden
local, CCC, funcionario, 8/9/2020).

Es importante rescatar, como ya se ha mencionado, que la incorporaciéon de estos enfoques
generalmente se da en cumplimiento de funciones misionales de cada entidad, mas no desde un
reconocimiento de las lineas estratégicas como parte del PNCJCCC. En ese sentido, se evidencia
una fragmentacién en la incorporacion de estas lineas: se da una asignacion implicita de cada
linea a una institucidn especifica, mas no se contemplan como enfoques transversales a todo el
PNCJCCC.

Se encontré que varios coordinadores y coordinadoras de las CJ y los CCC logran reconocer las
lineas estratégicas, aunque no necesariamente pudieran recordar las siete lineas o sus nombres
especificos. En su mayoria, recuerdan los nombres de lineas como Derechos Humanos y Justicia
movil. Tal como fue sefialado, esta falta de reconocimiento por parte de los funcionarios vy las
funcionarias sobre las lineas estratégicas logra evidenciar dificultades en los procesos de
induccion en las CJ y los CCC.

Lo anterior quiere decir que no se trata de un desconocimiento de las lineas por parte de los
funcionarios y las funcionarias, pues pueden identificar claramente cuales son sus lineas
misionales como institucion. Es por ello que el gran reto identificado es que las lineas estratégicas
sean asumidas como una apuesta transversal a todo el PNCICCC y, de esta manera, pueda
superarse su comprensién como lineas misionales.

Asi mismo, las dificultades para su adecuada implementacién tienen que ver con dos asuntos que
fueron identificados en las entrevistas a funcionarios. Por un lado, como se ha sefialado, las lineas
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estratégicas no son vistas en su integralidad, sino fraccionadas segun la misién de cada
institucion. Por otro lado, el rol de las creencias y opiniones de los funcionarios y las funcionarias
como barreras para su adecuada implementacion, ya que, en algunos casos, los ellos mismos no
creen en laimportancia ni en la legitimidad de las lineas estratégicas, a la vez que no comprenden
a cabalidad algunas de ellas, en especial cuando se trata de enfoques diferenciales y de género.

Ahora bien, frente a la focalizacién de las intervenciones en las comunidades a partir del uso de
la informacién disponible en el SICJ, se encontrd que la informacidn disponible en este sistema
no es utilizada, en general, para ningun ejercicio de planeacién o focalizacién de actividades. Tal
y como fue sefialado en el apartado 2.1.3.3, el SICJ podria pensarse como el elemento mas débil
del PNCICCC, pues no es un sistema de informaciéon que posibilite o que se use para la toma
decisiones o, por lo menos, no se evidencia ello en la gran mayoria de las entrevistas con
coordinadores y secretarias de gobierno, que son los responsables de liderar la planeacién y
focalizacién de intervenciones de las CJ y los CCC.

Algunos de los funcionarios y las funcionarias de las CJ y los CCC reconocen que el SICJ tiene
muchas posibilidades, como generar reportes de novedades, revisar planes de accién, presencia
institucional, entre otras. No obstante, otros funcionarios y funcionarias de orden nacional
sefialan que el SICJ deberia facilitar procesos de toma de decisiones de politica, para asi analizar
el tipo de conflictividad que existe en un municipio de acuerdo al tipo de usuarios y casos que
llegan alas CJ y, con ello, lograr agilizar los procesos.

La gran mayoria de funcionarios y funcionarias de las CJ y los CCC sefialan que la informacién es
utilizada solo para cuantificar los usuarios que asisten mes a mes a estos espacios vy
caracterizarles en algunos aspectos basicos, asi como identificar los lugares de concentracion de
ciertos delitos -violencias-, dado que es una informaciéon que se debe enviar mensualmente al
MJD y a la Alcaldia Municipal correspondiente. En el nivel nacional, desde el MJD, se reconoce
gue desde la entidad nacional tampoco se hace pleno uso y aprovechamiento de la informacién
que el SICJ arroja.

En resumen, si por un lado el SICJ es uno de los elementos mas débiles y con mayores dificultades
de aplicacién dentro del PNCICCC, por otro lado es urgente que exista un reconocimiento de las
lineas estratégicas como una apuesta fundamental y transversal dentro del PNCJCCC. En este
sentido, pensar el conocimiento y la aplicacién de las lineas estratégicas, asi como la focalizacion
de intervenciones a partir del SICJ, es un reto esencial y apremiante por atender, pues es una
estrategia que no se esta implementando de ninguna manera. Esto teniendo en cuenta que,
como han sefialado los diferentes funcionarios y funcionarias de las CJ, los CCC y del orden
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nacional, el SICJ es una herramienta que si podria agilizar, potenciar y optimizar la focalizacién
de las intervenciones en las CCJ y los CCC.

2.2.7 Divulgacion del Programa Nacional de Casas de Justicia y Centros de Convivencia
Ciudadana y derechos y deberes de los ciudadanos®

Segun la guia de implementacion del PNCICCC, las CJ y los CCC desarrollar dos tipos de estrategia
para dar a conocerlo y para que los ciudadanos conozcan sus derechos y deberes. Estas
estrategias son la de capacitacion y la de comunicacién.

La guia indica que las estrategias de capacitacién pueden constar, por un lado, de la entrega de
herramientas tedricas y practicas a los funcionarios y las funcionarias de las CJ y los CCC, para
potenciar sus funciones con la comunidad. Por el otro, deben incluir la capacitacion a la
comunidad, desde la sensibilizacidn y divulgacién de los objetivos del PNCICCC. Por su parte, las
estrategias de comunicacién deben apuntar a dar a conocer los planes y programas
institucionales que manejan las CJ y los CCC, a través de los medios de comunicacion al alcance
de las alcaldias locales y de estrategias de divulgacidn desarrolladas desde las CJ y los CCC, segun
estipula la guia.

Frente a estas estrategias, el andlisis de informacidn cualitativa arrojé que existen evidentes
diferencias en las opiniones y percepciones sobre las acciones de divulgacidn que llevan a cabo
las CJ y los CCC. Entre los usuarios, la mayoria no identifica o recuerda alguna accién de
divulgacidn sobre las CJ, los CCCy los servicios que alli se prestan. Esto contraste con el hecho de
gue todos los coordinadores y las secretarias de gobierno aseguran que se llevan a cabo varias
acciones de divulgacidn, que en varios casos fueron identificadas y descritas, incluso brindando
un breve balance de ellas.

Entre estas acciones de divulgacidn resaltan charlas en instituciones educativas, entrega de
volantes, participacién en programas radiales locales, intervenciones y acciones en el espacio
publico, todo ello con el propésito de visibilizar e informar a las ciudadanias sobre los servicios
ofrecidos en las CJ y los CCC. No obstante, es preciso aclarar que, en algunos casos, incluso
funcionarios y funcionarias de instituciones presentes en las CJ y CCC no reconocen ninguna
accién de divulgacién.

Las acciones adelantadas por las CJ y los CCC que se consideran que generan mayor difusiéon de
los servicios brindados son el voz a voz entre vecinos, familiares o conocidos y las acciones que

30 Esta seccidn responde a la Pregunta orientadora 14: Los procesos de divulgacién dirigidos a los ciudadanos: ¢Han
generado que la comunidad conozca el PNCICCC? éLe han servido al ciudadano para conocer sus derechos y deberes?
éCudles han sido los cuellos de botella y las lecciones aprendidas en este aspecto?

74



S | Etvaluacion institucional y de resultados del

—_— oNCICCC 24 | 11 | 2020

economiaurbana PRODUCTO No. 4 VERSION 3

se desarrollan extramuralmente, identificadas en algunos casos bajo la linea estratégica de
Justicia mavil. Estas jornadas realizadas en parques, colegios, plazoletas, etc., se dan, a veces, en
la modalidad de feria de servicios a las que en algunos casos asisten todas las instituciones del
municipio, mientras que en otros Unicamente representantes de las CJ. Estas acciones se centran
en buena medida en temas de prevencion y atencidn de violencias contra NNA y mujeres.

Sin embargo, estas ferias no se realizan en todas las CJ y los CCC de manera regular, debido a
dificultades relacionadas con la disposicidon de recursos econémicos, asuntos de seguridad o
distancia para llegar a ciertos puntos geograficos, asi como a la limitacidn de personal en las
instituciones.

Es igualmente necesario rescatar que la cuarentena, como estrategia para enfrentar la crisis de
salud publica producida por el COVID-19, obligd a las CJ y los CCC a reforzar y replantear sus
estrategias de divulgacion, ampliando los canales de contacto con la ciudadania. En algunos
casos, estos espacios contaron con un sitio web o una seccién dentro de la pagina web de la
Alcaldia municipal. También se establecié contacto por canales como WhatsApp.

En esta coyuntura, le cuento que nos ha ido bien. Primero a raiz de eso: se cred una pdgina
como CCC en la que he estado subiendo algunas actividades de resolucion de conflictos,
prevencion en todas las dreas, en todos los dmbitos en los que tienen que ver el Programa
y asi sucesivamente. Por ejemplo, se ha tratado con los medios radiales de salir en la tele,
en los canales de television local; se ha ido a las charlas en la parte de convivencia y
resolucion de conflictos, y la prevencion y fortalecimiento de valores. Entonces eso nos ha
permitido llegar a bastante gente aqui dentro, a las aproximadamente 8.000 personas
que tienen el municipio (ES, orden local, CCC, coordinador, 20/8/2020).

Como se ha sefalado, uno de los métodos mas eficientes de difusién de los servicios de las CJ y
los CCC es el voz a voz entre la comunidad. Sin embargo, no es suficiente que la divulgacién
recaiga exclusivamente en este voz a voz, pues la informacion que circula de los servicios no es
del todo certera, precisa o completa, porque depende de la experiencia y percepcidon de cada
usuario.

Por su parte, los funcionarios y las funcionarias de las CJ y los CCC rescatan la necesidad de
generar mas estrategias y acciones para llegar a las zonas rurales mas profundas. Sin embargo,
consideran que existen limitaciones presupuestales que impiden que las estrategias de
divulgacidon sean mayores y mas constantes. En algunos casos sefalaron otras razones, como la
falta de voluntad politica, que dificultan generar mayor avance de estas acciones.
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Pese a las dificultades que llegan a tener las CJ y los CCC en cuanto a los procesos de divulgacion,
en las entrevistas se evidencia una percepcién positiva en las comunidades y/o los municipios
sobre los espacios y servicios ofrecidos alli. No obstante, este posicionamiento refiere alas Cl y
los CCC, no necesariamente al PNCJCCC en sentido estricto.
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3 CONCLUSIONES
3.1 Componente Institucional

En términos del enfoque de las capacidades, a la luz de los resultados obtenidos, el PNCJCCC
puede ser caracterizado como un programa definido por unos resultados esperados muy
ambiciosos y una capacidad institucional débil, que no logra cerrar las diferencias de desempefio
del programa entre municipios grandes, medianos y pequefios. Independiente de este efecto de
escala, puede decirse que las brechas de capacidad institucional estdn centradas en cuatro
elementos: i) una institucionalidad poco conocida -a nivel nacional y local- y apropiada desde lo
local, ii) una coordinacion y articulacion mas administrativa que gerencial, iii) una escasa
retroalimentaciéon entre el Programa y su entorno social inmediato, y iv) un sistema de
informacidén subutilizado que sirve para registrar la atencidén y no para tomar decisiones.

Vale la pena aclarar, antes de listar los resultados de este componente, dos caracteristicas del
analisis que se presenta. La primera estd referida a que los resultados del componente
institucional de la evaluacién estdn basados en los elementos comunes que fue posible encontrar
en las capacidades institucionales, tanto de las CJ como de los CCC. Esto se hizo asi con el fin de
dar una visién de conjunto sobre el desempefio institucional del PNCJCCC. Este énfasis, mas que
reflejar una ausencia de diferencias con respecto a las capacidades institucionales de ambos tipos
de entidades, fue una decisién metodoldgica orientada a responder las preguntas orientadoras

de la evaluacion.

La segunda tiene que ver con el nivel en el cual se pueden ubicar las conclusiones. Este es mas
gue todo territorial. Al igual que en la aclaracidén anterior, esto se debe, mas que a un resultado,
a los alcances y las preguntas orientadoras, que enfatizaban, igualmente, en las capacidades
institucionales de las entidades que hacen parte de las CJ y los CCC en los territorios. Esto quiere
decir que aspectos importantes como la coordinacidn y articulacion institucional se ubican en
dicho nivel territorial. Lo que hizo el andlisis fue, en este sentido, tratar de buscar los lugares
comunes que existen sobre este y otros temas relacionados entre las percepciones de los
funcionarios y las funcionarias entrevistadas, ubicadas en diferentes niveles -nacional y
territorial-.

Teniendo en cuenta este énfasis analitico, se encontrd, mas que diferencias por niveles en las
capacidades, una cierta homogeneidad en las respuestas, los juicios y las opiniones. No hay, pues,
visiones radicalmente diferentes al interior de los distintos niveles sobre la capacidad
institucional de las entidades que hacen parte de las CJ y los CCC en los territorios; sin embargo,
se relaciona la informacién especifica a cada nivel cuando el analisis asi lo requiere.
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Teniendo en cuenta estas acotaciones, los resultados de la evaluacion institucional se pueden
exponer esquematicamente en el siguiente orden:

1. Como fue expuesto, las normas, manuales y procedimientos que establecen las funciones,
competencias de las entidades y que regulan la implementacién del PNCJCCC conforman
una institucionalidad poco reconocida y apropiada desde lo local. Este punto se debe
analizar en dos dimensiones: la primera, en el poco reconocimiento de la institucionalidad
a nivel nacional que se evidencia en que, aunque que se realizaron 12 entrevistas en este
orden, el agendamiento y desarrollo de las mismas estuvo atravesado por multiples
dificultades3! que en algunas oportunidades se vieron relacionadas, posiblemente, con el
desconocimiento de la manera en la que las entidades se relacionaban con el PNCJCCC.
Ademas de esto, el conocimiento de los marcos normativos y de las lineas estratégicas
estuvo por debajo del 23% -esto al calcular el porcentaje de citas de las entrevistas de las
gue se podia inferir esta informacién-, frente a un 32% que conocia la normatividad de
manera parcial y un 35% con conocimiento nulo al respecto. La segunda dimension reside
en el poco reconocimiento y apropiacion de la institucionalidad en lo local, que, desde el
punto de vista de los funcionarios y las funcionarias entrevistadas, se explica por la
ausencia de mecanismos de socializacién de las normas por parte de las entidades
responsables y por la alta rotacién de funcionarios en las CJ y los CCC. Un tercer factor,
también mencionado por los entrevistados, es que dichas normas, asi sean conocidas, no
establecen de forma taxativa las funciones y las competencias, a la vez que no detalla los
procesos relacionados con su implementacion.

2. La coordinacion y articulacién institucional, aunque recibe por lo general percepciones
positivas, es una coordinacidn mas administrativa que gerencial. Esto quiere decir que las
entidades operan de forma ordenada, hay una labor de coordinacién que apoya dicho
orden y se dan, igualmente, procesos de planeacién orientados a producir bienes y
servicios -por ejemplo, talleres y campafias de divulgacidon- que surgen de iniciativas
particulares, poco conectados con la demanda y con los resultados esperados. Si por el
contrario se usa una acepcion fuerte de la coordinacién vy articulacién institucional, por
ejemplo, gerencial u orientada a los resultados, estas percepciones en apariencia
positivas se tendrian que interpretar como indicativas de una baja capacidad de
establecer metas, articular esfuerzos, sopesar racionalmente el uso de los recursos -y los
medios-, a la vez que ofrecer bienes y servicios que respondan a la demanda.

31 Seglin lo relacionado en el producto 3 y en la experiencia en convocatoria, las dificultades estuvieron en la
consecucion de las entrevistas con actores de orden nacional por bases de datos desactualizadas, bajo nivel de
respuesta de las entidades y necesidad de apoyo del DNP en comunicaciones directivas para facilitar la convocatoria.
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3. La respuesta a la demanda hace parte, también, de una brecha extendida acerca de la
capacidad institucional que tiene el PNCJCCC de conocer su entorno, las particularidades
de los territorios, los conflictos, las demandas de justicia y los efectos mismos que genera
la presencia de una CJ y un CCC. Esto se refleja en una ausencia casi total de las cifras, los
resultados de estudios y el seguimiento a indicadores en las narrativas de los funcionarios
y las funcionarias. El conocimiento existente es, por el contrario, informal, centrado en la
experiencia y las percepciones. Esta debilidad en la capacidad para conocer de una
manera mas racional el entorno termina afectando la oferta del PNCICCCy su pertinencia,
pues esta termina siendo una oferta que puede o no estar conectada con el logro de los
resultados y cuya pertinencia es mas percibida que comprobada.

4. La brecha en el conocimiento y los mecanismos de retroalimentacién entre el PNCICCCy
el entorno social es reforzada por la existencia de un sistema de informacién subutilizado,
al servicio del registro de la atencidén que prestan las CJ y los CCC, no del conocimiento y
la toma de decisiones. Con excepciones, puede decirse que el SICJ es un sistema poco
conocido y utilizado por las CJ y CCC como organizaciones para apoyar su trabajo y sus
procesos, asi como por las entidades tanto en orden nacional como en orden local, ya que
a nivel nacional el 67% indica que de manera parcial o nula conoce y hace pleno uso del
SICJ, en la misma linea en la que en ciudades (68%), municipios intermedios (52%) y
municipios rurales (72%) lo manifiestan.

Teniendo en cuenta estos cuatro hallazgos y la amplitud de los resultados esperados, en términos
no solo de lograr acceso sino de promocién y prevencion, es razonable concluir que el PNCJCCC
tiene una baja capacidad institucional. La excepcién, que vale la pena refirmarla en las
conclusiones, es la estrategia de concentracidon de la oferta institucional. Desde distintas
perspectivas, se pudo confirmar que el estilo de coordinacidon administrativa, junto con las
habilidades y destrezas de cada entidad individualmente considerada que hace parte del
PNCIJCCC, dan como resultado una estrategia bien valorada, que contribuye, desde la perspectiva
de los actores involucrados, a fortalecer la capacidad del Estado de facilitar el acceso a la justicia
y acercar la justicia al ciudadano, reduciendo los costos de acceso y logrando una descongestion
en el sistema judicial.

Sin duda, estas brechas en la capacidad afectan el desempeno del PNCJCCC en contextos en los
gue los recursos son escasos o en los que las alcaldias no encuentran incentivos politicos para
involucrar las CJ o los CCC a la politica publica local. En estos escenarios, mas que la falta de
recursos en si misma y la falta de voluntad politica de las entidades territoriales, son las escasas
habilidades, rutinas y conocimientos de la institucionalidad del PNCICCC las que impiden
transformar los recursos y los medios en funcionamientos y, en ultimas, en resultados.
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3.2 Componente de Resultados

El modelo operativo y de atencidn utilizado en las CJ y los CCC contribuye a mejorar el acceso y
uso de los servicios de justicia por parte de la ciudadania en tanto garantiza su cercania con las
entidades competentes y evita reprocesos a los usuarios. No obstante, los actores involucrados
refieren que el modelo requiere fortalecimiento para consolidar y divulgar sus servicios y rutas
de atencién, de manera que la ciudadania los conozca, evitando barreras de acceso por
desconocimiento.

En esta linea, los significados y las percepciones que se han dado al modelo operativo se asocian
al reconocimiento de una "justicia cercana". Sin embargo, es posible identificar que tanto los
significados como las percepciones se encuentran sujetos a algunos factores de contexto en el
marco de la implementacién del PNCICCC, tales como: i) el trato recibido por parte de los
funcionarios; ii) la idoneidad, seleccion, formacion y capacitacion constante de los funcionarios
gue implementan el modelo; vy iii) la integralidad en la prestacion del servicio, para que, mas alla
de una atencidn, la ciudadania reciba resultados en sus necesidades de justicia.

En cuanto a las fortalezas del modelo operativo y de atencién utilizado en las CJ y los CCC, se
identifican la agilidad en la atencidn, la gratuidad de los servicios y la oportunidad de brindar
opciones diferentes a las del Sistema Judicial, las cuales se caracterizan por su larga duracién y
cantidad de tramites asociados. En este punto, un factor importante que se reconoce es la
fortaleza simbdlica, en términos de generar presencia estatal en municipios o poblaciones que
han estado histéricamente aisladas.

En contraste, se destacan como debilidades del modelo operativo y de atencién de las CJ y los
CCC que: i) la sola confluencia de instituciones no genera un modelo operativo, por lo que los
funcionarios no reconocen las CJ o los CCC como procesos planeados, estandarizados o
constantes; ii) pese al acceso a servicios de justicia, no hay solucién completa a las necesidades
de los usuarios; iii) hay dificultades de articulacion en el nivel nacidn-territorio, referentes a la
ausencia del MJD como lider de las politicas publicas de justicia, asi como a la falta de
comunicacién o informacidén de los procesos relacionados entre las entidades competentes en
materia de justicia; y iv) hay una constante dificultad para acercar la poblacién rural o que reside
en zonas de dificil acceso a los servicios permanentes de justicia y de convivencia.

Cabe resaltar que, frente a la situacion actual asociada a la pandemia Covid-19, se identificaron
dos tipos de valoraciones. Por un lado, algunos indican la importancia de mantener servicios de
atencién presencial en los municipios con CJ o CCC; por otro lado, otros sefialan las dificultades
gue esto ha generado en materia de acceso a los servicios de justicia.
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Por su parte, la aproximacién cuantitativa permite concluir que la visita a una CJ o un CCC reduce
la propensidon a tomar acciones riesgosas -aumenta la aversion al riesgo-, aumenta el altruismo -
medido como la propension a donar a causas benéficas-, pero no la cantidad donada; a su vez,
disminuye la reciprocidad negativa -el revanchismo- y aumenta la positiva, aunque esto ultimo
no es significativo estadisticamente a niveles convencionales.

Asi mismo, no hay evidencia de efectos sobre la confianza hacia otras personas ni hacia un
conjunto amplio de instituciones del orden local o nacional. Tampoco se encontraron efectos
sobre el uso de la violencia en las discusiones de pareja. Sin embargo, parece haber aumentado
la creencia de que una mayor proporcion de personas del municipio usa la violencia -y también
cree que es aceptable usarla- en situaciones de interaccidn social conflictiva, como lo son las
disputas entre vecinos o las relaciones de pareja.

No obstante, la aproximacién cualitativa evidencia que una porcion de la ciudadania ha optado
por las soluciones no violentas, resultado que se explica por el uso de las CJ y los CCC como
lugares que facilitan y permiten el didlogo, la mediacién y la conciliacién. En este aspecto, se
destaca que algunas de las formas mds comunes de contribuciéon que se identificaron son la
capacidad de estos espacios de convertirse en referentes neutros, que permiten acceder a los
servicios incluso cuando los usuarios no confian en otras instituciones del Estado y generar
relaciones de confianza entre las partes involucradas.

Ademas, las percepciones y significados generados por los actores involucrados frente a la
contribucién de las CJ y los CCC a los niveles de confianza, reciprocidad, cooperacion y normas
sociales estan sujetos a factores como la calidad del servicio y la confiabilidad que otorgan las
instituciones que hacen presencia en estos espacios. Asi mismo, estan sujetos ala voluntad y los
lineamientos, tanto de la administracion municipal como de los funcionarios, frente a la
implementacién de acciones que propendan por la generacién y promocion de la capacidad de
creacion de consensos de la comunidad.

Frente a la resolucion de conflictos, es posible identificar que la presencia de las CJ o los CCC en
los territorios brinda en la comunidad la posibilidad de generar procesos de conciliaciéon o
mediacién, favoreciendo procesos de aprendizaje social en los que la ciudadania modifica sus
comportamientos a través del cumplimiento de normas sociales que evitan la propensién al
conflicto. Esto se refuerza a través de dos factores: los tiempos, que resultan ser mas cortos en
comparacion con otros procesos del Sistema Judicial, y la posibilidad de escuchar ambas partes
y experiencias en el marco de la empatia.

Pese a los resultados generales, la evidencia muestra que no se puede afirmar que en todos los
casos las CJ o los CCC contribuyen a la construccién de capital social ni al fortalecimiento de
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mejores comportamientos sociales, lo cual sugiere que la institucionalidad debe garantizar un
minimo de factores para el adecuado funcionamiento del PNCICC. Se resaltan los casos donde no
se brindan servicios de manera integral o no se presta un buen servicio, factores que bajo su
ausencia alejan a la ciudadania del acceso y uso de los servicios. Esto es mas latente en las zonas
rurales, donde la conjuncién de estos mecanismos es aun mas limitada.

En términos de llegar a su poblacién objetivo, el PNCJCCC esta cumpliendo con esta premisa, en
la medida en que la gran mayoria de personas que visitan las CJ y los CCC son ciudadanos
pertenecientes a poblaciones vulnerables a los que, de no existir la CJ o CCC, se les dificultaria
aun mas el acceso a los servicios que alli se prestan. Esto bien sea por la distancia que tendrian
gue recorrer para ir hasta las oficinas de las instituciones competentes o por el desconocimiento
sobre el recorrido institucional a seguir para atender sus casos.

Sin embargo, la oferta puede ser insuficiente para algunos contextos o puede no estar
respondiendo a las necesidades especificas del lugar y la poblacién. En este sentido, se deja de
atender a la poblacién objetivo, debido a que, en algunos casos, la oferta no es la que se busca.
Esto sucede, por ejemplo, desde el punto de vista de la oferta, en el caso de la falta de oferta en
conciliacién -en equidad o centros de conciliacidon- para casos distintos a los que la ley obliga
como un paso previo del proceso judicial, que es la que deberia ofrecer el PNCJCCC segun sus
propios lineamientos. Desde el punto de vista de los usuarios, la ubicacion de las CJ y los CCC
sigue estando en los centros urbanos, alejada de las zonas rurales de dificil acceso y carece de
atencién especial para personas en situacién de discapacidad o de la tercera edad.

Ahora bien, a pesar de que la mayoria de CJ y CCC despliegan al menos alguna accién de
divulgacidn, la mayoria de los usuarios e incluso algunos funcionarios y funcionarias no tienen la
total claridad sobre las instituciones que hacen presencia ni los servicios que se prestan, mas alla
del que los haya llevado a acercarse a la CJ o el CCC. Asi mismo, se evidencié que el conocimiento
sobre el PNCJCCC vy sus objetivos es aun mas bajo.

Frente a la efectiva implementacién de las lineas estratégicas del PNCJCC y el uso y promocién
de los MASC, se encontrd un alcance limitado. En la mayoria de los casos, para los temas
relacionados con estos puntos se atienden o se realizan acciones que estan enmarcadas dentro
de las funciones y la misionalidad de las instituciones que hacen presencia en las CJ y los CCC. En
muy pocos casos fue posible evidenciar la planeacion, formulacion y despliegue de estrategias
qgue fueran propias del PNCICCC y que articularan diversas instituciones.
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Anexo 1

PROCESAMIENTO DE DATOS DEL SIC)

El Sistema de Informacién de Casas de Justicia y Convivencia Ciudadana -SICJ es una aplicacién
web que pretende realizar seguimiento a la operacién de las Casas de Justicia y de los Centros de
Convivencia Ciudadana que operan en el pais (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2019). En este
sistema se registra la informacién de los solicitantes que acuden a las CJ y a los CCC en busca de
ayuda para solucionar sus conflictos.

Para determinar la manera en que las entidades territoriales han utilizado el SICJ y analizado la
informacién que brinda este sistema, asi como para contar con datos de contexto sobre los
resultados del PNCICCC, se avanzd en el procesamiento y analisis de informacion de la siguiente
manera:

1. Histdrico de atenciones reportadas en el SICJ entre los afios 2015 a 2018,

2. Reporte de actividades registradas en el SICJ entre los afios 2015 a 2018,

3. Reporte de Motivo de consulta registrados en el SICJ entre los afios 2015 a 2018,

4. Reporte de casos atendidos por entidad registrados en el SICJ entre los afios 2015 a 2018.

Asi las cosas, para el procesamiento de datos se realizé la unificacién de la informacién en Ila
matriz anexa que cuenta con siete hojas de Excel, a saber:

1. Histdrico de atenciones: se asignaron departamentos correspondientes a las CCy los CCC,
se clasificaron por CJ/CCC, se realizd la sumatoria por anualidad de las personas atendidas
y se identificaron las CJ o los CCC que tenian registros incompletos;

2. Se unificaron las lineas estratégicas y las lineas de accidn, ya que al no encontrarse
estandarizadas se generaba duplicidad de las mismas y se clasificaron por Linea
estratégica/linea de accién y por CJ/CCC;

3. Motivos de consulta: se realizé la sumatoria por anualidad de los procesos atendidos vy,
dado que los motivos de atencién no se encuentran estandarizados, los mismos se
clasificaron en categorias que abarcan dichas problematicas;

4. Atencién por entidad: se realizé la sumatoria por anualidad de los procesos atendidos v,
dado que las entidades no se encuentran estandarizadas, las mismas se clasificaron en
categorias que agruparan cada entidad;

5. CJ-CCC que reportan: se realizd una relacidon de las CJ y los CCC que registran en la

informacidén del SICJ y se calculd el porcentaje de acuerdo con la totalidad de CJ y CCC;
6. Caracterizacion: se unificé la informacion correspondiente a caracterizacion de los
usuarios y se sumaron las cifras por anualidad;
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7. Dindmicas: para efectos del andlisis de la informacién, se generaron las tablas dindmicas
necesarias para la cuantificacidn, sistematizacion y observacion de los datos contenidos
en las demas hojas del documento Excel.

A continuacidn, se explica a detalle cada uno de estos analisis:
Historico de atenciones reportadas en el SICJ entre los afios 2015 a 2018

A partir del procesamiento y andlisis de informacién de la base de datos que contiene el histérico
de atenciones de las CJ y los CCC, es posible identificar, en primera medida, que de los 42 CCC
que se encuentran en operacion (Ministerio de Justicia y el Derecho, 2020b)3?, tan solo 19 han
reportado informacién -por lo menos una vez- en el SICJ en los tres afios analizados. Asi mismo,
de las 114 CJ que se encuentran en operacion (Ministerio de Justicia y el Derecho, 2020a)33, 86
han reportado -por lo menos una vez- en el SICJ entre 2015 y 2018. Esto indica que el 45% de los
CCCy el 75% de las CJ han utilizado el SICJ en el ultimo quinquenio.

Asi las cosas, para el periodo del anlisis, en el SICJ se registra un total de 1.920.476 atenciones
que, segln CJ o CCC, se desagregan de la siguiente manera:

Tabla 8: Atenciones registradas en el SICJ desagregadas por CJ o CCC

PNCICCC 2015 2016 2017 2018
CCC 0 4.065 9.212 37.769
cl 374.720 422.485 501.291 570.934

Total general 374.720 426.550 510.503 608.703

Fuente: elaboracidn propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Los departamentos en los que los CCC registran un mayor niumero de atenciones son Arauca,
Boyac3, Tolima, Bolivar y Casanare, pese a que el SICJ no registra datos en el afio 2015 para CCC.
A continuacidn, se relacionan estas cifras desagregadas por afno:

Tabla 9: Atenciones Centros de Convivencia Ciudadana

Departamento Atenciones Atenciones Atenciones Afio Atenciones Total
Aiio 2015 Aiio 2016 2017 Ao 2018
Arauca 0 0 1 11.942 11.943

32 Datos obtenidos con fecha de corte del 16/10/2020.
33 Datos obtenidos con fecha de corte del 16/10/2020.
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Boyaca 0 0 2.421 8.669 11.090
Tolima 0 0 420 9.139 9.559
Bolivar 0 188 1.321 2.951 4.460
Casanare 0 0 2.254 1.873 4.127

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Para el caso de las CJ, los departamentos que reportan mayor numero de atenciones son
Antioquia, Valle del Cauca, Cundinamarca, Narifio y Atlantico:

Tabla 10: Atenciones Casas de Justicia

Departamento Atenciones Atenciones Atenciones Atenciones Total
Ao 2015 Ao 2016 Ao 2017 Aiho 2018

Antioquia 85.725 109.610 130.782 128.628 454.745
Valle del Cauca 37.673 57.890 68.280 95.903 259.746
Cundinamarca 37.043 41.586 45.559 64.612 188.800
Nariio 30.177 25.442 35.393 43.175 134.187
Atlantico 28.749 34.055 36.282 34.410 133.496

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Las cifras anteriormente mencionadas se encuentran relacionadas con el nimero total de CJ o
CCC del departamento que registran informacién en el SICJ, es decir, se trata de los
departamentos con mayor nimero de CJ o CCC que reportan.

Hasta este punto, se identifican algunas falencias para el registro de la informacién, tales como:
i) el 11% de CJ o CCC que reportan en el SICJ presentan datos incompletos, es decir, que reportan
informacion una o dos veces en los Ultimos afios34; ii) algunos datos registran una atencion en un
ano o cifras muy bajas para ciudades grandes o intermedias, lo que podria alertar sobre
informacién incompleta; y iii) la informacidon del SICJ proporcionada para la primera entrega no
coincide con la informacion entregada en la segunda entrega de este analisis, por lo que se
decidié hacer uso de la Ultima informacidn recibida.

Reporte de actividades registradas en el SICJ en los afios 2015 a 2018.

34 Los registros incompletos se cuentan a partir de los afios posteriores al primer registro de informacién de la CJ o
el CCC.
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A partir del procesamiento y analisis de la informacion registrada frente a las actividades que
realizan las CJ y los CCC, se identifica que en total fueron reportadas 7.268 actividades. Segun
lineas estratégicas del PNCJCCCy lineas de accidon de los CCC, se distribuyen asi:

Tabla 11: Actividades CJ-CCC desagregadas por linea estratégica y linea de accion

Linea estratégica/ Linea de accién CCC (ol] Total
general
CJ Prevencion y Atencion de Violencia 17 1.126 1.143
Contra NNA
CJ Linea de Derechos Humanos 24 863 887
CJ Linea de Fortalecimiento Institucional 27 789 816
CCC Descentralizaciéon y Promocion de los 445 347 792
Servicios
CJ Prevencion de Violencia Contra la Mujer 14 688 702
Familia
CJ Linea Casa de Justicia Movil 3 619 622
CJ Mecanismos Alternativos Solucion de 14 557 571
Conflictos
CCC Recreacion y Calidad de Vida 469 96 565
CCC Mecanismos Alternativos Soluciéon 189 93 282
Conflictos
CCC El Buen Trato una ruta hacia la Paz 139 107 246
CCC Catedra de Convivencia Ciudadana 154 82 236
CCC Cultura Ciudadana 114 118 232
CCC Convivencia Escolar 77 52 129
CJ Linea de Componente Etnico 5 40 45
Total general 1.691 5.577 7.268

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

El cuadro anterior evidencia que en el periodo de andlisis la mayoria de actividades se realizaron
en el marco de las linea estratégicas de Prevencion y Atencidn de Violencia contra NNA (1.143),
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de Derechos Humanos (887), de Fortalecimiento Institucional (816) y de Prevencién de Violencia
contra la mujer (702). Asi mismo, las lineas de accion mds reportadas fueron las de
Descentralizacidon y promocién de los servicios (792) y Recreacion y Calidad de Vida (565). Un
factor relevante es el hecho que las CJ reporten acciones sobre las lineas de accion de los CCCy
viceversa; esto podria ser un indicativo del posible desconocimiento de dichas lineas o la
dificultad de categorizar tales actividades en el SICJ.

En total, los CCC reportan acciones tanto para las lineas estratégicas como para las lineas de
accién de la siguiente manera:

Figura 12: Actividades CJ-CCC desagregadas por linea estratégica y linea de accién
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Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

En cuanto a las tematicas, aunque las mismas no se encuentren estandarizadas, es posible
identificar que algunas de las actividades mas comunes para la Prevenciéon y Atencion de
Violencia contra NNA son actividades de prevencién de consumo de SPA, de abuso sexual infantil,
de acoso escolar, de embarazo en adolescentes, trabajo infantil, entre otros, asi como actividades
de promocidén, como talleres en pautas de crianza y promocién de derechos de NNA. Frente a los
Derechos Humanos, se registran actividades como atenciones y seguimientos de casos,
prevencion en trata de personas y promocion de derechos en grupos poblacionales. Para el
Fortalecimiento Institucional, talleres de divulgacién de servicios, fortalecimiento del clima
laboral, inducciones, comités, entre otros.

En este punto, se identifican algunas falencias para el registro de la informacion. Por un lado, no
se encuentran estandarizadas las lineas de accién ni las lineas estratégicas; por ejemplo, se
encuentra "CJ Linea de Fortalecimiento institucional", "Linea de Fortalecimiento institucional" y
"Fortalecimiento institucional”, lo que dificulta el manejo y sistematizacién de los datos. Asi
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mismo, no existen criterios o categorias para nombrar las actividades, por lo que algunas indican
"reunion" y otras de manera extensa relatan el desarrollo de la misma. Esto impide categorizar
el tipo de actividades y realizar seguimiento a la realizacién de las mismas.

Finalmente, actividades como "prevencion de consumo de SPA puede reportarse en diferentes
lineas estratégicas, al no existir una estandarizacién de la informacion. Igualmente, el registro
incluye atenciones como parte de actividades que se desarrollan en la CJ o los CCC, lo que podria
indicar una duplicidad de datos o un nimero de atenciones que podrian quedar sin contabilizar3>.

Reporte de Motivo de consulta registradas en el SICJ en los afos 2015 a 2018

A partir del procesamiento y andlisis de informacion de las bases de datos proporcionadas frente
a las atenciones de las CJ y los CCC para las vigencias 2015 a 2018, se identifica que no existen
categorias de unificacidn de criterios para ingresar el "motivo de consulta", es decir, este es un
campo abierto. Para efectos del analisis, se identificaron y seleccionaron 20 grupos de categorias
de motivo de consulta, que se presentan a continuacidon de mayor a menor:

Tabla 12: Motivos de consulta SICJ

Motivo de consulta N2 de procesos
Asesorias 947.273
Tramites/Solicitudes de 327.713
documentos

Conflictos/violencia intrafamiliar 205.809
Conciliacion alimentos 129.828
Conciliacion 129.021
Asuntos policivos 109.915
Asuntos Civiles 104.621
Victimas 100.923
Asuntos Penales 90.359
Convivencia 54.516
Orientacidn Psicologia o Trabajo 49.234
Social

35 En total, se identifican 336.099 atenciones de casos de ciudades como Bogotd y Medellin que reportan como
actividades y no como atenciones.
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Asuntos Laborales 26.175
Asuntos administrativos 23.719
Promociéon de DDHH 12.359
Temas agrarios/ambientales 7.661
Transito y transportes 6.398
Talleres/Capacitaciones 5.720
Servicios publicos 3.731
Beneficios/Programas Sociales 3.728
Ciencia y tecnologia 66
Total general 2.338.769

Fuente: elaboracion propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

De esta manera, se identifica que, en mayor medida, las personas acuden a la CJ o CCC por
asesorias. Sin embargo, no existe un detalle de las mismas, reforzado por el hecho de que en los
lineamientos se solicita no profundizar en el caracter de la asesoria, lo que podria hacer que se
trate de otros casos de atencidn. El segundo motivo mas frecuente es la asistencia por tramites
o solicitudes de documentos, como pérdida de documentos, expedicion/entrega de documentos,
solicitud de paz y salvo, radicacion de quejas, actualizacidn de datos, entre otras.

Seguido se encuentran conflictos o casos de violencia intrafamiliar, entre los que se encuentran
denuncias de violencia intrafamiliar, conflictos o asuntos familiares y conflictos de pareja. Para el
caso de solicitudes de conciliacion se dividen en dos: las asociadas con asuntos alimentarios y las
relacionadas actas de compromiso, manejo de dineros, entre otros. Finalmente, se identifican
asuntos policivos, como amonestaciones, comparendos, licencias de trasteo, incautaciones y
solicitud o asistencia a curso pedagdgico.

Llegado este punto, se identifican algunas falencias para el registro y seguimiento de la
informacidén. En primer lugar, existen entradas que, a grandes rasgos, identificar el motivo de
consulta, ya que indican "Consultas", "Asesorias", "Valoracién", "Seguimiento", "Intervencién",
"otros". En segundo lugar, no existen categorias estandar para realizar unificacién, seguimiento
y analisis a los motivos de consulta. Finalmente, la informacidn no se encuentra desagregada por
CJ y CCC para identificar los motivos mds comunes de atencidn segin Casas o Centros. Con esto,
la dificultad para ubicar o describir un motivo de consulta podria ser un indicio sobre la
preparacion y el conocimiento en los temas del PNCICCC por parte de quien registra la
informacion.
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Reporte de casos atendidos por entidad registradas en el SICJ en los afios 2015 a 2018

A partir del procesamiento y analisis de informacidn de las bases de datos proporcionadas frente
a las atenciones de las CJ y los CCC para las vigencias 2015 a 2018, se identifican las entidades
gue mayor numero de procesos reportan:

Tabla 13: Casos atendidos por entidad registradas en el SICJ 2015-2018

Entidad N2 de procesos
Comisaria De Familia 578.114
Inspeccion De Policia 422.895
Personeria Municipal 193.716
Conciliacion En Equidad 178.866
Enlace Victimas 148.200
FGN 115.005
Otra 110.666
Registraduria 104.384
Defensoria Publica 62.660
Centro De Conciliacidn 53.840
Jueces De Paz 52.096
Asesorias De Coordinacion 50.538
Universidad 48.592
ICBF 35.579
Oficina De Desarrollo Comunitario 35.476
MinTrabajo -Inspeccién De Trabajo 30.872
Psicologia 28.030
Conciliacion En Derecho 27.780
Instituto Nacional De Medicina Legal 13.315
Jueces De Pequeiias Causas 12.291
SISBEN 9.771
Familias En Accion 6.462
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Trabajo Social 5.594
Oficina Asuntos Etnicos 5.045
SUIN 4.783
Liga del Consumidor 4.095

Centro De Conciliacion -Camara De Comercio 2.917

Policia De Infancia Y Adolescencia 2.401
INDER 496
Policia Nacional 63

Total General 2.344.542

Fuente: elaboracidn propia. UT Ipsos-Economia Urbana (2020).

Estos resultados guardan relacién directa con los motivos de atencidn. ya que las entidades que
mayor numero de procesos reportan corresponden a los principales motivos de atencién que
consulta la ciudadania.

Finalmente, se identifican algunas falencias para el registro y seguimiento de la informacidn. Por
un lado, se cuenta con las categorias "Filtro", que registra procesos, y "Otras", con 110666
procesos, pero no es posible identificar a las entidades que se hace referencia. Por otro lado,
categorias como “Asesorias de coordinacidon” no permiten identificar la entidad a cargo del
proceso. Esto dificulta el seguimiento y evidencia dificultades para el registro de informacion.
Otra falencia general es que la informacién no corresponde a la totalidad de CJ y CCC, lo que
genera dificultades para efectos de resultados y seguimiento del PNCICCC.
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