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l. Introduccion

El acceso a la justicia, considerado un derecho de los ciudadanos, es una condicidn
determinante para la garantia, por parte del Estado, de los deméas derechos. Este es el
mecanismo que permite que las interacciones propias de los seres humanos, que, debido a
que subyacen de posiciones y pareceres contrapuestos frecuentemente los llevan a
enfrentarse en situaciones de conflicto, puedan ser resueltas a través de métodos que puedan
conservar la armonia y el equilibrio social importantes para la garantia de los demas
derechos que los amparan.

Cuando en determinadas situaciones los ciudadanos se enfrentan a alguna necesidad
insatisfecha de resolucion de sus conflictos, es bien probable que al tiempo se estén
enfrentando a la necesidad de alcanzar algun otro derecho. De alli la importancia social de
una correcta y anticipada medicion de estas necesidades, para lo cual este documento
propone una detallada metodologia probada, a su vez, en tres municipios de Colombia

El objetivo de este informe final es presentar los resultados en tres municipios piloto de una
metodologia que identifica y mide las Necesidades Insatisfechas de Resolucion de Conflictos
(NIRC). La metodologia se basa en:

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,
iii e L .
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
0\ ) e . .
) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de

resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.
Para cumplir con este objetivo, el documento Se dIvide cincq pestesscdanciuyendo |esta

introdudciersidegesagidiegia presenta una breve revision de la literatbra de donde se deriva la
definicion de las NIRC; la tercera presenta el disefio, la aplicacién y los resultados de la
encuesta para identificar y medir las NIRC en la poblacién de los tres municipios piloto (i.e.
Bucaramanga, considerado un municipio mediano en condiciones normales, Ciénaga,
municipio pequefio en situacién de posconflicto, y Buenaventura, municipio pequefio en
situacion de conflicto)’;. la cuarta presenta el analisis de la oferta institucional, incluyendo la
justicia formal y los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos (MASC), y el cruce
de oferta y demanda en los tres municipios; y, finalmente, la quinta deriva del analisis las
conclusiones y las recomendaciones de politica.

1 -z - e - - .
La seleccion de estos tres municipios fue aprobada por los interventores del proyecto en reuniones anteriores.



I1. Definicion de las Necesidades Insatisfechas de Resolucidon de Conflicto

La definicion de las NIRC se basa en revision de la literatura, tanto nacional como
internacional’. Esta seccion se divide en dos subpartes; la primera hace recuento de la
metodologia de los estudios més relevantes, especialmente en Colombia, y la segunda define
las NIRC. Esta definicion es luego utilizada para medir las NIRC a partir de la encuesta
aplicada en los tres municipios piloto.

A. Revisién de la literatura

En Colombia varios trabajos han tratado el tema de acceso a la justicia en Colombia, vy, en
particular, de las Necesidades Juridicas Insatisfechas (NJI). El objetivo de estos trabajos es
evaluar los mecanismos que le permiten al ciudadano la solucién de sus conflictos y el acceso
a la justicia. La naturaleza de la mayoria de estos estudios corresponde a un interés de los
ejecutores de la politica publica por evaluar el funcionamiento del sistema de justicia, y la
capacidad y eficiencia de la oferta de justicia disponible.

Bajo la metodologia de encuestas de percepcién se han adelantado trabajos que
sistematicamente han subrayado el efecto de la cultura en la aproximacion a los mecanismos
de resolucion de conflictos y que sefialan, ademas, que la utilizacion de los mecanismos
formales de resolucion de conflictos y provision de justicia no son lo suficientemente
efectivos como se espera, situacion que ademas se resuelve por la creciente oferta de
servicios judiciales no formales que ayudan efectivamente al ciudadano a la resolucion de sus
conflictos. Este ha sido el enfoque de muchos de los analisis de este tipo.

Los estudios incluidos en esta revision comprenden, en primer lugar, el documento de la
Corporacion Excelencia en la Justicia (CEJ), el cual constituye la primera experiencia de
3

medicion y diagndstico de las NJI desarrollada hasta el momento en Colombia ; en segundo
lugar, los estudios que se refieren al tema del pequefio conflicto y los mecanismos -formales
y alternativos- de resolucidn, y, en tercer lugar, los estudios que se refieren al acceso a la
justicia, entre los que se incluye la Primera Encuesta Nacional de Justicia. Finalmente, la
seccion presenta una discusion sobre los Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos
(MASC)

1. Estudio sobre NJI

El primer estudio sobre NJI desarrollado en Colombia es el que recientemente elaboré la
CEJ en el marco de un proyecto financiado por la Comunidad Auténoma de Madrid. El
estudio consta de cuatro secciones que incluyen (i) un andlisis de la oferta de justicia en el
pais, tanto a nivel de consultorios y juzgados como de asistencia juridica, (ii) una
caracterizacion de la demanda, que incluye los ejercicios de encuestas y grupos focales,
(iii) una propuesta de politica publica de acceso a la justicia y (iv) una exposicién de la

* Para un anlisis mas detallado de la revision de la literatura, ver el informe 1 de la presenta consultoria. *vale la pena
resaltar que este estudio de la CEJ sirvi6 como base y como insumo al presente estudio de Necesidades Insatisfechas
de Resolucion de Conflicto. Aunque, como se vera mas adelante, el conjunto de Necesidades Juridicas y de
Necesidades de Resolucion de Conflicto difieren, el trabajo, y en particular la encuesta desarrollada por la CEJ fueron
de gran importancia para el desarrollo del presente estudio.



metodologia para el célculo de las NJI en Colombia. Como herramientas para el analisis
empirico, el estudio realiz6 (i) una encuesta general a personas de estratos uno y dos en los
municipios de Chia y Armenia, (ii) una encuesta corta a usuarios del sistema de justicia, (iii)
una entrevista semi-estructurada a operadores institucionales y no institucionales (MASC), y
(iv) un ejercicio final con grupos focales en los que participaron lideres comunitarios locales.

El documento, que aln no es de consulta pablica, sigue muchas de las pautas de analisis
sugeridas por la literatura internacional, tanto empirica como teoérica. En una primera seccion
-marco conceptual-hace explicitos los conceptos bajo los cuales construye el analisis a partir
de la informacion suministrada por los instrumentos de encuesta. El estudio indica que el
concepto de necesidad juridica adoptado se relaciona con —aquellas necesidades que tienen
las personas, especialmente de escasos recursos, de hacer valer sus derechos ante el sistema
de justicia, entendido este como el ejercicio de la funcién jurisdiccional del Estado, que
incluye también la intervencion de autoridades administrativas con competencia para resolver
problemas juridicos, y para lo cual se necesita asesoramiento IegalA“. De la misma manera,
define acceso a la justicia como —el derecho fundamental a reclamar por medio de los
mecanismos institucionales la proteccion de un derecho legalmente reconocido, lo cual
implica el acceso a las instancias administrativas y judiciales competentes para resolver

. 5
conflictos y reconocer derechos “

El estudio adapta el concepto de NJI que propone PNUD (2005) con el que deriva una
secuencia que es utiliza a lo largo de todo el anlisis (Ver Cuadro 1). Segun ésta secuencia,
una situacion problemaética (i.e. que afecta la calidad de vida del ciudadano) se convierte en
problema juridico cuando se involucran derechos vulnerados. A partir de este punto, las NJI
(i) son las necesidades juridicas en las que el individuo no hace nada o se encuentra
insatisfecho respecto a la respuesta obtenida por sus propios esfuerzos o por terceros no
vinculados con el sistema juridico, y (ii) los casos en los que las necesidades juridicas que o
bien no han sido llevadas al sistema juridico o se encuentra en él sin la representacion de un
abogado o la presencia de un mediador. Adicionalmente, el estudio de la CEJ, a partir del
estudio de Roche et al. (2000), involucra cuatro dimensiones de anélisis, a partir de las cuales
se construye la encuesta y los demas instrumentos: (i) juridicidad, (ii) conocimiento, (iii)

confianzay (iv) accesibilidad .

) Corporacion Excelencia en la Justicia en —EI concepto de necesidades juridicas: una herramienta analitica de politica
publica para el acceso a la justicia“ pp. 2-3’ Ibidem, p. 6. ’ Por juridicidad se entiende el conocimiento que tienen los
ciudadanos de las cosas que se pueden tramitar en el sistema de justicia, se refiere también a las percepciones que
sugieren estos procesos. Conocimiento se refiere a la informacion que tiene el ciudadano sobre sus derechos, las
percepciones acerca del funcionamiento de la justicia y la identificacion de las instituciones. Confianza se refiere
exclusivamente a las percepciones subjetivas de los individuos considerando la imparcialidad, independencia,
efectividad y eficiencia. Y por Gltimo, la accesibilidad, que mide la percepcion del uso de los mecanismos de justicia
para la solucién de sus conflictos.



Cuadro 1 Clasificacion de las necesidades juridicas y su
identificacion

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii) s TP .
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
iv . i - . .
) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

X o ciudadanos son capaces de identificar. o L
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacion

a aquellos que acceden a los (valoracién positiva de los
servicios juridicos mecanismos)

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Fuente: Elaboracionde-los-aulores basadaen PNUD (2005)

Son' necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Al igyal que muchos de los gstcuessahredesesidadesnyuridicas| insatisfechas y acceqo a la
justicia, el estudio de la CEJ se desarrolla con una perspectiva de vulnerabilidad. Tal
consideracion responde al hecho de que la provision de recursos otorgados a las personas
vulnerables es —insuficiente desde una perspectiva universal“. En ese sentido, el estudio
considera que la vu7lnerabilidad de un grupo depende de su capacidad para atender una

situacion de pobreza .

2. Estudios sobre conflicto y métodos de resolucion

Varios son los estudios que analizan el desempefio de los métodos de resolucion de
conflictos creados a partir del reconocimiento por parte de la constitucién de 1991, en su

articulo 116, en el que se da cabida a la participacion de los particulares8 en la administracion
de justicia, lo cual a su vez, se hace evidente a través de la Ley 270 de 1996 y a traves de los
proyectos impulsados por organismos multilaterales desde finales de la década de los
noventa.

En particular, se describen dos estudios de caso, uno desarrollado por el CINEP y la GTZ en
el que se hace una evaluacion del desempefio y las percepciones de la Justicia Alternativa y
el segundo, desarrollado por la Corporacién Regidn, que hace un analisis tedrico y una
evaluacion préctica de este mecanismo de resolucion de conflictos en particular.

" De esta manera hacen una identificacion de grupos vulnerables en la que incluyen a las madres cabeza de familia,
discapacitados, minorias étnicas y sexuales, menores abusados y desvinculados del conflicto, adultos mayores,
desplazados por la violencia, habitantes de calle, jovenes en riesgo, trabajadores informales y desmovilizados.’ E.g.
jueces de paz, conciliadores de paz y consultorios juridicos de las universidades.



Estudio CINEP-GTZ'

El documento del CINEP-GTZ estudia la justicia alternativa como parte de una investigacion
sobre los Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos en Colombia. Evallda los
mecanismos de resolucion de conflictos y las percepciones acerca de los cuellos de botella
para acceder a la justicia en todas sus dimensiones. Hace parte de una investigacion que
abarca las estrategias de conciliacion en equidad, mediacion y las jurisdicciones especiales de
paz. Igualmente dedica una parte importante al analisis de las casas de justicia en varias

ciudades y municipios de Colombia .

Metodoldgicamente incluye una encuesta y charlas con grupos focales, con un enfoque
socioldgico, y a través de estas herramientas sefiala los cuellos de botella que se presentan en
el desempefio normal y cotidiano de los mecanismos de justicia alternativa (Conciliacion en
Equidad, Jurisdiccion de Paz, Casas de Justicia, y algunas experiencias institucionales de
mediacion y conciliacion focalizadas hacia grupos especificos de la sociedad; ver Borrero,
2003 pp. 265-278). Muestra como, a pesar de que la concepcidon de estos mecanismos
alternativos contd con toda la participacion social y todo el consenso académico, la estrategia
no contd con una coordinacion que le permitiera prever que la politica publica de acceso
debia redireccionarse a la aceptacién de estos mecanismos y a la insercion de éstos en
planes de desarrollo nacionales del sector justicia. El enfoque de este estudio buscé el
desarrollo de politicas publicas que logran acercar estos mecanismos al resto del sistema de
justicia.

Estudio de la Corporacion Regic')n11

Este estudio se concentra en el tema de la Justicia Comunitaria, en atencion a la gran
importancia que viene cobrando este tema recientemente. En una primera parte, el
documento hace un analisis del papel de la justicia en la resolucién de conflictos y hace una
revision dogmaética de los conceptos tanto de acceso a la justicia en general, como del
conflicto y la filosofia de los multiples mecanismos en particular. Adicionalmente muestra
como ha sido el desarrollo de la justicia comunitaria en la construcciéon de los derechos
humanos, cdmo ha sido el papel de la justicia restaurativa en el marco de conflictos que
involucran victimas, castigos, culpas y culpables, de qué manera la justicia en equidad se ha
constituido como un proceso social en muchas zonas del pais, y cuales son los potenciales
retos en el contexto de la operacién de la justicia en equidad en zonas influenciadas por el
conflicto armado colombiano.

El documento presenta ademas una resefia de tres casos emblematicos de la Justicia en
Equidad en Colombia: (i) conciliadores en equidad de Bucaramanga, (ii) experiencias en
Bogota de las comunidades de Mediacién y Conciliacion (UMC), y (iii) el papel de la
justicia en el marco del conflicto armado en Miraflores.

Sobre el primer caso el estudio muestra cdmo el mecanismo de conciliadores en equidad,
liderado por ONGs desde principios de ésta década y que ha funcionado en zonas con
conflictos tradicionales, ha logrado introducirse en las costumbres sociales.

" Ver Borrero (2003).10 En particular el documento realiza las investigaciones en Aguablanca, Siloé, Manizales,
Bucaramanga, Valledupar, Ciudad Bolivar y Suba. Dichas Casas de Justicia cuentan ademas con las siguientes
instituciones: Fiscalia, Inspeccién de policia, Comisaria de Familia, Defensor de familia, Personeria, CRI,
Consultorio Juridico, Psicologia, Medicina Legal, Defensor del pueblo, Centro de Conciliacion, Trabajo social,
Desarrollo Comunitario y Centro de Cc’)mputo.11 Ver Ardila (2006).



Sobre el segundo, el estudio cataloga a las UMC como Empresarios de la Justicia por
evidenciar una conjuncion virtuosa del sector privado y la provision del bien publico de la
justicia, para el bien de la comunidad. El estudio muestra como en Bogota, a través de las
UMC, se han puesto en practica muchas de las estrategias para la resolucion de conflictos
sugeridos en la doctrina. Finalmente, el tercer caso muestra como la experiencia de
Miraflores es Unica por cuanto alli confluia la presencia de frentes de la guerrilla de las
FARC, grupos de delincuencia coman y bloques paramilitares de las Autodefensas Unidas
del Casanare. El papel de la justicia comunitaria logro instaurarse como una alternativa de
autoridad impartida por la comunidad que logré incluso deslegitimar a los actores armados y
grupos violentos que intentaron poner la zona bajo su control.

Por altimo, en la parte empirica del documento, de gran relevancia para nuestro anlisis, se
observa la confluencia de modelos diferentes de justicia en equidad implementados en el
municipio de Puerto Salgar. Segun los resultados del andlisis, alli lo que hubo mas bien fue
un fortalecimiento primario de los recursos de administracion de justicia pues alli, segun los
datos explorados por los autores, no habia presencia de ningiin mecanismo de justicia del
Estado. Sin embargo, resaltan los autores, el caso de Puerto Salgar es antoldgico en la medida
en que evidencié la fortaleza y oportunidad de la participacion de los agentes estatales y de
las politicas nacionales, ya que el proceso de la justicia en equidad se dio con el auspicio y la
direccion del ejecutivo, en persona del Delegado Presidencial del PNR y de funcionarios del
Ministerio de Justicia.

3. Estudios sobre acceso a la justicia en Colombia

Diversos estudios han revisado el tema de acceso y calidad del acceso a la justicia en
Colombia, unos a partir de diagndsticos e instrumentos de encuestas que pretenden capturar
las percepciones tanto de ciudadanos como de abogados, jueces y magistrados, y otros desde
puntos de vista doctrinarios y tedricos, con los que se sugieren alternativas de elaboracion de
politicas publicas. En mayor o menor medida, todos ellos han tenido aproximaciones al tema
de las necesidades insatisfechas de justicia en la poblacién, lo cual ademés ha permitido la
construccion de politicas publicas de acceso, algunas de las cuales han sido implementadas
por el CSJ.

En particular, la revision de estudios, encuestas y diagndsticos se concentra en tres
documentos que han tenido relevancia para la administracion de la jurisdiccion en la
optimizacidon de la funcién publica de justicia en cuanto acceso y calidad del servicio:

(1) una encuesta gque fue implementada en el marco de la Encuesta Nacional de Hogares en el
afio 1997 sobre acceso a la justicia, (i) un estudio de funciones de demanda judicial
elaborado por la AAIC (Agricultural Assessments Internacional Corporation) para cada
especialidad de la justicia ordinaria, y (iii) dos encuestas de profundizacion realizadas a
jueces, magistrados, litigantes y partes procesales para el afio 2002 y 2005. Los siguientes
parrafos se refieren la encuesta nacional del afio 1997.

El primer diagnostico que se hizo en el pais sobre el tema de acceso a la justicia y
necesidades juridicas de los ciudadanos fue la —Primera Encuesta Nacional de Justicia:
Derecho de Acceso al Servicio de Justicia - (ENJ)“ desarrollada en 1997 como parte de la
Encuesta Nacional de Hogares del DANE, aplicada durante el mes de marzo de ese afio. En
el marco de la Ley 270 de 1996, Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia, la encuesta
pretendia examinar, definir y caracterizar los distintos obstaculos



que deben sortear los usuarios del servicio de justicia, y al conocimiento de sus derechos y
garantias.

La encuesta fue un instrumento de diagnostico general del sistema y aunque no tuvo un
enfoque en NJI ni en necesidades insatisfechas de resolucion de conflictos, si permitio sacar
ciertas conclusiones en este sentido. En particular, permitié conocer, por un lado, las
solicitudes de acceso al sistema no atendidas por las autoridades y sus posibles causas, y, por
otro lado, permitio diagnosticar las barreras en el acceso discriminando de acuerdo con (i) la
distancia a los despachos, (ii) su ubicaciéon, (iii) las necesidades de asesoria técnica, (iv) los
actores involucrados y (v) los costos presentes. Adicionalmente, sirvio para la elaboracion de
analisis sobre los conflictos no identificados por los usuarios del sistema y ante los cuales no
hubo una solucién efectiva por parte del mismo. En este sentido, el comportamiento y la
visién de los individuos frente al sistema de justicia se diagnostico también bajo las
alternativas de no hacer nada y/o actuar por cuenta propia frente a un conflicto (DANE y CSJ,
1998). En términos generales la encuesta del DANE se construyo6 teniendo en cuenta cuatro
ejes de preguntas: (i) cantidad y tipo de conflictos, (ii) barreras al acceso a la justicia, (iii)
percepcion del ciudadano sobre el sistema de justicia y (iv) conocimiento sobre derechos.
Desde la perspectiva de NJI, la encuesta se enfocd en identificar las que se deben a las
barreras de acceso a la justicia.

4. Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos (MASC)

Esta seccion menciona los adelantos que ha habido en el tema de los Métodos Alternativos de
Resolucion de Conflictos. Desde inicios de la década pasada se planted la utilizacion de los
MASC como mecanismo para la superacion de los problemas de acceso a la justicia y de
congestion de los despachos judiciales. En ese entonces, aunque de forma preliminar, se
habia adoptado una politica de fortalecimiento de los MASC mediante la conformacion de los
Centros de Conciliacion, Arbitraje y AmigableConciliacion. Estos  buscaron
simultaneamente, ofrecer a los ciudadanos una respuesta legal efectiva y a su alcance para
solucionar las controversias, y el desarrollo de formas pacificas de la resolucion de conflictos.
Los Centros tuvieron fundamento legal en la Ley 23 de 1991 y sus decretos reglamentarios,
que definieron los requisitos minimos legales para su creacion (Acosta y Fainboim, 1999).

A partir de entonces, en Colombia, el tema de los MASC ha sido ampliamente presentado
como un mecanismo para permitir y facilitar el acceso a la justicia por parte de todos los
ciudadanos. Segun las definiciones actuales del CSJ, los MASCs, son el —conjunto de las
diferentes posibilidades que tienen las personas involucradas en una controversia para
solucionarla sin la intervencién de un juez. Operan como opciones para resolver conflictos de
una forma agil, eficiente y eficaz con plenos efectos legales“lz.

Como alternativa de justicia, paises como Colombia, Argentina, Perd, Venezuela y Nicaragua
han optado por incluir MASCs. En ese sentido, han desarrollado ampliamente figuras como la
conciliacion en equidad y la justicia de paz (Cuervo, 2005) que han logrado una importante
articulacion con las comunidades. Estas iniciativas nacen del reconocimiento de que el acceso
a la justicia debe ser garantizado

12 . oy .z g -
Programa Nacional de Conciliacion (www.conciliacion.gov.co)



independiente a la forma en que se conciba. En este sentido, como sefiala un documento de
la Fundacion Plural citado en Cuervo (2005) (Novoa, 2002) —Ilas politicas pablicas en
materia de acceso a la justicia deben tener presente la imagen de la justicia como una
—vpirdmide de litigiosidad* en la cual, por un lado, los conflictos se aprecien como un
fenémeno social continuo, y por otro, los usuarios optan por diferentes opciones para
resolver tales conflictos®.

Ahora bien, en los diversos estudios para Colombia orientados a la discusion de este tipo de
alternativas como mecanismo para la ampliacion del acceso a los servicios de justicia por
parte de la ciudadania (ver, por ejemplo, Cordoba, 2002)13 se presentan opciones o
recomendaciones que permitan disefiar una estrategia de diagnostico. Sin embargo, no se
documentan resultados medibles en cuanto a las variaciones en cobertura atribuibles a la
diversificacion de los mecanismos. La informacidn que existe respecto al acceso a los MASC
se encuentra en el Sistema de Informacion de la Conciliacion, creado por iniciativa del M1J.
Este sistema provee estadisticas e informacion de la actividad conciliatoria en Colombia.
Gracias a este fue posible la elaboracion de un diagndstico imprescindible para la estimacion
a priori de los resultados esperados con la encuesta que se sigue en el marco del proyecto de
identificacion de NIRC . En este sentido se pueden destacar algunos de los resultados en
términos cuantitativos del acceso y el tipo de conflictos procesados por este tipo de centros.
En particular se destaca el aumento considerable que ha tenido el numero de centros de
conciliacién existentes en el pais, asi como la cobertura lograda en relativamente pocos afios
de implementacién y a costos ciertamente razonables (Acosta y Fainboim, 1999).

B. Definicion de las 5

NIRC

De acuerdo con la revision de la literatura, las necesidades juridicas pueden agruparse en tres
categorias, segun el acceso a los servicios juridicos correspondientes: (i) Necesidades
juridicas expresadas de aquellos que acceden a los servicios juridicos, (ii) Necesidades
juridicas expresadas de aquellos que no acceden al sistema juridico; y (iii) Necesidades

juridicas no expresadas por la poblacic’)nle. De lo anterior se desprende el concepto de
Necesidades Juridicas Insatisfechas (NJI) para el cual, si bien no existe un consenso en la
literatura por cuenta de la subjetividad del concepto insatisfaccion, si existen dos definiciones
comUnmente aceptadas, segun las cuales las NJI (i) son aquellas necesidades juridicas frente
a las cuales el individuo no hace nada o se encuentra insatisfecho con la respuesta obtenida
por sus propios esfuerzos o por los de terceros no vinculados con el sistema juridico, y (ii) los
casos en los que las necesidades juridicas que, o bien no han sido llevadas al sistema juridico
0 estan siendo conocidas por el mismo sin la representacion de un abogado o la presencia de
un mediador.

" En esta ponencia, llamada —Desarrollo de Politicas Publicas de Acceso a la Justicia, a partir de los Procesos de
Conciliacion en equidad en el espacio Local el autor desarrolla toda una revision teorica, historica y formativa de los
MASC en Colombia con un enfoque hacia la construccion de politicas publicas aplicadas al caso de Colombia en
situaciones de ausencia de otro tipo de derechos especialmente los econdmicos. EvalGa ademas la implementacion de
la Conciliacién en equidad como mecanismo que permite ampliar la cobertura de los servicios de justicia en todo el
pais con un enfoque marcadamente comunitario.” Ver el informe de la revision de la literatura de la presente
investigacion. “ Ver el informe metodologico de la presente consultoria para un analisis mas detallado de esta
definicion.  Ver PNUD (2005).



Teniendo en cuenta las definiciones de Necesidades Juridicas y Necesidades Juridicas
Insatisfechas, es necesario definir las Necesidades de Resolucion de Conflictos y entre éstas
las que no se encuentran satisfechas (NIRC) como un subconjunto de las NJI. La distincion es
necesaria dado que existen necesidades juridicas, satisfechas o insatisfechas, que no se
derivan precisamente de la existencia de un conflicto aunque si de un problema juridico. No
todos los problemas juridicos implican conflictos juridicos, sino que la necesidad de
resolucion de un conflicto es una especie de necesidad juridica en la cual existe oposicidn,
choque o enfrentamiento entre una y otra parte del conflicto.

Para ilustrar la anterior afirmacion, se puede traer como ejemplo el caso de una pareja que
desea adoptar un menor. La adopcion (necesidad juridica) se constituye en un problema
juridico pues implica asistencia legal e intervencién de las instituciones juridicas con
competencia en el d&mbito del derecho de familia y del estado civil de las personas. Sin
embargo, dicho problema juridico no implica enfrentamiento ni oposicion, ni el
pronunciamiento de una autoridad respecto de a quién le corresponde la titularidad de un
determinado derecho. En consecuencia, no estamos aqui frente a una necesidad juridica de
resolucion de un conflicto aunque si de un problema juridico.

I11.Encuesta para la identificacién de las NIRC: disefio, aplicacion y resultados.

Basados en la definicion conceptual expuesta en la seccion anterior, es necesario identificar
la forma como los individuos se comportan al momento de vivenciar un conflicto, para poder
determinar si hay o no una necesidad de resolucion de conflicto insatisfecha, teniendo en
cuenta a quién acuden (y si acuden) para resolverlo, en qué grado han logrado resolverlo y si
se encuentran o no satisfechos con el resultado obtenido después de haber hecho un esfuerzo
propio por resolverlo o haber permitido la intervencion de un tercero en la solucion del
mismo.

La anterior exposicion se hace necesaria por cuanto dentro del &mbito de las necesidades
juridicas insatisfechas y el acceso a la justicia, la metodologia disefiada se encuentra
encaminada a identificar necesidades insatisfechas de resolucion de conflictos (NIRC)
entendidas como el requerimiento de servicios de asesoramiento y de servicios juridicos para
resolver problemas con relevancia juridica, en los que se discute la titularidad o el goce de un
derecho, sus causas y la forma como se comportan los individuos al momento de enfrentarse
a ellas, para posteriormente, con base en la informacién recolectada, proponer soluciones y
alternativas que permitan a quienes tienen este tipo de necesidades insatisfechas acceder a la
justicia y obtener resultados de calidad.

El espiritu metodoldgico descrito aqui presupone entonces que la definicion de las NIRC y la
elaboracion de una encuesta que pretenda servir de instrumento para el disefio de una politica
de acceso a la justicia en Colombia, ademas de incluir preguntas usuales en la identificacion
de las NIRC, con el rigor que la literatura revisada sugiere, debe adaptarse de forma correcta
al contexto en el que se desarrolla la justicia en Colombia, no sélo teniendo en cuenta los
actores que, bien sea como oferentes o como demandantes, intervienen en el sistema de
justicia, sino también el conjunto de factores exdgenos que pueden interferir en el normal
desempefio del sistema judicial, que van desde aquellos netamente atribuibles a las
situaciones propias de un conflicto armado, hasta aquellos que son particulares de nuestro
nivel de desarrollo.



A. Disefo y aplicacion de la encuesta

El disefio de la encuesta considera lo siguiente:

1. Poblaciones

. Poblacion objeto de estudio: Lo constituye el ciudadano comun que tiene o no
problemas juridicos y/o enfrenta o no cualquier tipo de conflicto.

. Poblacion Observada: Son todos los respondientes de la encuesta que representen

a un hogar y tengan conocimiento sobre los conflictos que se han presentado en el mismo.
A la poblacion observada corresponden todas las personas que pueden participar en la
encuesta independiente de su nivel socioeconémico.

2. Unidades

. Unidad objetivo de analisis o estudio: Lo constituyen las viviendas en las que
pueden o no vivir varias familias u hogares.

. Unidad Observada: Lo constituye el ciudadano respondiente de la encuesta y el

hogar de la vivienda al que representa.

La encuesta se divide en 4 secciones, 16 modulos y 42 preguntas. La primera seccion de la
encuesta (ldentificacion y ubicacion) se refiere a la identificacion del encuestado. La segunda
(datos sociodemograficos del encuestado) busca determinar las caracteristicas socio
demogréficas del mismo con el fin de poder analizar las NIRC en poblaciones vulnerables y
no vulnerables (e.g. por grado de pobreza, por estrato, por identidad étnica, por edad, etc.).
Esta segunda seccion identifica necesidades insatisfechas de otro tipo, es decir, necesidades
socioecondmicas, con una metodologia de medicion que se acerca a las Necesidades Bésicas
Insatisfechas usadas por el DANE, con lo cual se establecen parametros de comparacién
que permitan evaluar la probabilidad de que un ciudadano se involucre en un nuevo conflicto
y la probabilidad de que lo resuelva de acuerdo a sus caracteristicas socioecondémicas. Asi, la
metodologia permite conocer cuéles son los mecanismos que se deben orientar para la
solucion de problemas especificos en poblaciones de diversas caracteristicas, y cuales pueden
recurrir al sistema de justicia tal como esta.

Es bien posible que, segun la informacion arrojada por la encuesta y por la comparacion con
otras variables de oferta y acceso a los servicios de justicia en Colombia, se concluya que, a
pesar de que el sistema mantiene un buen funcionamiento, razonables niveles de credibilidad
y no presenta fendbmenos que puedan convertirse en barreras de acceso, estos instrumentos,
homogéneos para toda la poblacion, no estén teniendo el mismo desempefio en ciertas
comunidades o0 en personas con ciertas caracteristicas socio-econémicas debido a la
percepcion que estas tienen acerca de la resolucion de conflictos y sus mecanismos. Los
métodos empleados para a resolucion de conflictos y las instituciones que participan en esos
procesos (como los MASC), dependen en gran medida de variables idiosincrésicas hasta
ahora no medidas. Este es entonces uno de los propdsitos del instrumento.

Por su parte, la tercera seccion (Problemas a los que se enfrenta el hogar) se divide en
(i) 9 modulos para identificar los diferentes tipos de conflicto (expresados y no
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expresad OS) a los cuales se enfrenta el encuestado, y (i) una Matriz de Instituciones, Procesos y Resultados (MIPR) para identificar la informacion institucional (e.g.
si el encuestado acudi6 a alguna institucion o persona para resolver el conflicto, a qué institucién o persona acudid, a qué institucién o persona acudié en busca de asistencia
juridica) y procesal (e.g. las razones por las cuales el encuestado acudi6 o no acudié a alguna institucion para resolver el conflicto, los costos en tiempo y en dinero, las
percepciones del proceso, etc.) de la busqueda de la resolucién del conflicto.

Los 9 modulos de la tercera seccion de la encuesta estan destinados a identificar los
conflictos (expresados y no expresados), se basan en la definicion de conflicto descrita en la
primera seccion de esta metodologia, y se desagregan en las siguientes 9 dimensiones”:

i) Vivienda,

i) Salud,

iii) Educacion,

iv) Trabajo”,

v) Familia®,

vi) Victimizacion y responsabilidad civil,
vii) Comercial®,

viii) Orden publico,

ix) Discriminacion

Por su parte, la MIPR identifica el comportamiento que Ilevo a cabo el encuestado en caso de
enfrentarse a un conflicto relacionado con alguna de las 9 dimensiones. La matriz identifica
principalmente:

i) el tipo de institucion que interviene en la resolucion de los determinados
tipos de conflicto,

i) las instituciones que le prestan ayuda al ciudadano,

iii) las razones por las que el ciudadano accede o no accede,

iv) la respuesta que le da la institucion,

v) el desarrollo del proceso,

Vi) sus costos, y

vii) el resultado del proceso

" Esta clasificacion se hace a partir de las Gltimas secciones de cada pregunta (¢acudié a alguna autoridad?, ;cuando le
suceda lo haria?) y de algunas variables de control que ubican al ciudadano dentro de escenarios de conflictos
potenciales. Por conflictos expresados se entiende aquellos que afectivamente acudieron a alguna autoridad, pues se
considera que es asi que el ciudadano expresa su necesidad por arreglar su conflicto de alguna de las formas
disponibles. Por conflictos no expresados se entiende los que el ciudadano, o bien no identifica (lo cual es posible
deducir a través de las variables de control y la probabilidad asociada al conflicto determinado), o bien no acude al
sistema de justicia. “La mayoria de estas dimensiones se utilizan también en el estudio de identificacion de
Necesidades Juridicas Insatisfechas en Colombia, desarrollado por la Corporacion Excelencia en la Justicia. “En este
tipo de conflicto se considera tanto la dptica de la necesidad de resolucién de conflictos laborales del empleado o
asalariado, como desde la del empleador o duefio de empresa como fuente autdnoma de ingresos (cuenta propla
propietario de microempresa, independiente, etc) ’ Considera los conflictos de familia (divorcios, herencias, En este
tipo de conflicto se tiene en cuenta la diferencia entre conflictos que se generan por relaciones comerciales en las que
el ciudadano actiia como empresario 0 como consumidor.



La MIPR finaliza con dos preguntas destinadas a averiguar las percepciones de los
ciudadanos acerca de los mecanismos de justicia que actuaron en la resolucién de sus
conflictos.

Finalmente, la cuarta seccion de la encuesta (Percepciones generales de la justicia) recopila
informacion relevante para el analisis de las barreras sociales y culturales de apreciacion del
servicio de justicia para el acceso a los mecanismos de resolucion de conflictos. Esta seccion
busca responder cuatro preguntas fundamentales:

i) Definicion de las NIRC,
i)

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

iii e o .
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres

La Gltima pregunta delaiegsriopildtsie lsapliedestafBrAiapitha@iRRTsehconocimiento de
los ciudadanos acerca de sus derechos, lo cual sera ampliamente utilizado como control de

los resultados obtenidos en las demas preguntas de la encuesta.
Esta encuesta se aplico en tres municipios con diferentes caracteristicas:
) Municipio grande, en situacion —normal“: Bucaramanga (Santander)

i) Municipio pequefio, en situacion de conflicto: Buenaventura (Valle del Cauca)

iii) Municipio pequefio, en situacion posconflicto: Ciénaga (Magdalena)

En estos tres municipios se aplicardn 400 encuestas personales (i.e. 200 en el municipio
grande en situacion —normal®, 100 en el municipio pequefio posconflicto, y 100 en el
municipio pequefio en situacion de conflicto) en hogares que se estratifican a través de un
muestreo multi-etapico de la siguiente forma:

) Seleccion aleatoria sisteméatica de manzanas a partir de planometrias de cada
municipio,
i) Seleccion aleatoria simple de los hogares a visitar en cada manzana, y

iii) Seleccion de la persona a entrevistar en cada hogar.

B. Resultados de la encuesta

En esta seccion se presentan los resultados obtenidos en cada uno de los médulos de la
encuesta. En una primera parte se hace una descripcion del perfil y caracteristicas de los
encuestados, tanto desde la dimension de los individuos que responden la encuesta como
desde sus hogares. Una segunda parte se concentra en describir los procesos y resultados de
cada uno de los conflictos en los que participan los encuestados. De estos



resultados, en una tercera parte se deriva la medicion de las NIRC. Una cuarta parte, muy
importante para chequear las preguntas sobre los conflictos vivido y su proceso, y para las
propuestas de politica, presenta los resultados de la Gltima seccion de la encuesta
correspondiente a las percepciones personales de los individuos con respecto al sistema de
justicia, su eficiencia, costos y credibilidad, y el conocimiento de la existencia y la utilidad de
los agentes que participan en la resolucion de los conflictos. Finalmente, la quinta parte
presenta una metodologia para medir los determinantes que aumentan la probabilidad de
vivir un conflicto y una NIRC.

1. Caracteristicas de la poblacion

Debido a la importancia que tiene la caracterizacion de hogares para la correcta clasificacion
de resultados, se presentan aqui (i) algunas caracteristicas sociales y demogréaficas de la
poblacién de los municipios de acuerdo a la informacion secundaria disponible, proveniente
de otras fuentes de informacion oficial, (ii) un analisis de la poblacion encuestada teniendo en
cuenta las caracteristicas sociodemograficas incluidas en la encuesta, y (iii) otras
caracteristicas relativas a la situacion econdmica de los hogares encuestados, teniendo en
cuenta tanto su nivel de ingresos y de gastos como su nivel de pobreza directa, medida ésta
como la carencia de necesidades basicas en calidad de vivienda, dependencia econémica,
escolaridad, hacinamiento y calidad de servicios. El desarrollo de esta Gltima medicion sirve
como instrumento comparativo de los demas resultados de la encuesta a lo largo del estudio,
considerando aqui la diferencia que existe entre enfrentar de una necesidad insatisfecha de
resolucion de conflictos cuando, al mismo tiempo, se estd enfrentando una Necesidad Bésica
Insatisfecha que cuando éstas Ultimas estdn completamente satisfechas.

Algunas caracteristicas de los municipios

De acuerdo con los datos del Censo General de 2005, la poblacion proyectada para el afio
2008 en el municipio de Bucaramanga es de 521.669 habitantes, de los cuales cerca de un
98% habita en la cabecera municipal. Por su parte, el puerto de Buenaventura, segun la
misma proyeccidn, cuenta con una poblacion de 348.951 habitantes, 90% de ellos habitando
en la cabecera municipal. De los tres municipios seleccionados el més pequefio, en términos
poblacionales, fue Ciénaga en el departamento del Magdalena, con 102.615 habitantes,
89,2% de ellos ubicados en la cabecera municipal.

El mddulo de viviendas de este mismo Censo revela ademas que, en el municipio de
Bucaramanga, un 97% de hogares cuenta con conexion eléctrica, mientras que en
Buenaventura esta proporcion asciende a un 90,1% y en Ciénaga a un 86,4%. Igualmente
revela como el puerto de Buenaventura no cuenta con cobertura de gas natural, y que en
Ciénaga tan soOlo el 16,4% cuenta con conexion teleféonica. Muestra ademas que
aproximadamente un 51,3% de los hogares en Ciénaga cuenta con 4 0 menos personas, 3,6
personas promedio en Bucaramanga y casi cinco personas en el municipio de Buenaventura.

De los tres municipios, el que cuenta con una mayor proporcion de mujeres es Bucaramanga,
con un 53,2% de la poblacion total. Asi mismo, se revela que en Bucaramanga 2,9% de
habitantes se clasifican como raizal, palenqueros, negro, mulato, afrocolombiano o
afrodescendente, mientras que en Ciénaga esta proporcion alcanza el



13,9% y en Buenaventura el 88,6%. Este Ultimo municipio cuenta con la proporcién mas alta
de indigenas con un 0,8% de la poblacion total.

En cuanto al nivel educativo de los habitantes de estos tres municipios la informacion revela
que, en Bucaramanga, cerca del 6% de la poblaciébn no cuenta con ningun nivel de
educacién, mientras que en Buenaventura esta proporcion alcanza el 10,4% y en Ciénaga el
13,8%. De estos municipios es Buenaventura el que tiene la tasa mas baja de alfabetismo
(83,4%).

Caracteristicas sociodemograficas

La potencial vulnerabilidad de los hogares, desde luego, no esta s6lo en su nivel de ingresos o
en su nivel directo o indirecto de pobreza; de hecho, buena parte de los estudios relacionados
con el tema parten de una desagregacion de los hogares con experiencias de conflicto, de
acuerdo a sus condiciones —previas“, usualmente relacionadas con su procedencia étnica, su
nivel educativo, etc. Una de las primeras clasificaciones que puede evidenciar el perfil de la
poblacion se refiere a las condiciones étnicas de los individuos.

El Grafico 1 muestra la clasificacion étnica de la poblacion, calculada a partir de una pregunta
de la encuesta relacionada con la pertenencia del hogar a algun grupo étnico especial. Se
muestra que, tal como se esperaba, alrededor del 65% de la poblacion de Buenaventura es
afrocolombiana, mientras que ésta poblacion solo representa un 18% del total de la poblacién
encuestada. La gran mayoria de los encuestados en los tres municipios (63%), al no
corresponder a ninguna de las categorias enunciadas (indigenas, afrocolombianos, raizales o
gitanos) fueron clasificados como mestizos o blancos. Es destacable el desconocimiento que
sobre este particular declara tener la poblacion del municipio de Ciénaga y la inexistencia de
poblacién rom o gitana dentro de la muestra.

Gréfico 1 Clasificacion étnica de la poblacion
(porcentaje de los encuestados por municipio)

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Anédlisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

. o ciudadanos son capaces de identificar. o L,
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacién

a aquellos que acceden a los (valoracion positiva de los
servicios juridicos mecanismos)

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos



El Cuadro 2 muestra que poco mas de la mitad de los hogares encuestados (51,3%) tienen una
estructura tradicional en cuanto a su conformacidn, estando esta caracterizada por un jefe de
hogar, su conyuge e hijos. Al mismo tiempo se destaca la reducida proporcion de hogares en
los tres municipios que cuentan no con esta conformacion tradicional (28,1%, frente a un
72,1% que incluye nacleo completo con parientes y sin ellos).

Cuadro 2 Clasificacion de hogares seglin su composicion
(porcentaje del total de hogares encuestados en el municipio)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y

medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
A su vez, los hogares de estos tres municipios, habitados en promedio por 4 personas (con un

promedio de cinco personas en Ciénaga y cuatro en Bucaramanga y Buenaventura), residen
en viviendas en las que Unicamente habita un hogar, siendo Bucaramanga el municipio con
mayor porcentaje de viviendas multifamiliares encuestadas (29%). Por otro lado, se destaca
gue en una buena proporcion de los hogares encuestados (52,2%) no habitan nifios con edades
entre los 6 y 12 afios, y que mientras que en Bucaramanga este porcentaje asciende a un
65,5%, en Ciénaga apenas alcanza el 40% (i.e. 60% de hogares con nifios en edad escolar).

A pesar de que la unidad de estudio es especificamente el hogar, la encuesta incluy6 algunas
preguntas orientadas al estudio de los individuos que la respondieron, basados, bien en su
propia experiencia, bien en el conocimiento que tuvieran sobre el desempefio del hogar como
responsables del mismo. De hecho, en el desarrollo de la encuesta se logré interrogar
especialmente los jefes de hogar (44% del total de encuestados) o sus conyuges (37%,
quedando el restante 18% de las encuestas respondidas por hijos u otros parientes del hogar).

El Cuadro 3 muestra la distribucion de los rangos de edad por municipio y por género de los
encuestados. En general, se muestra que mas de dos terceras partes de los encuestados son
mujeres (de ellas, un 26,4% es cabeza de hogar) y que, ademas, éstas se concentraron en
Bucaramanga y Ciénaga. Hay que anotar que de las personas que respondieron la encuesta,
cerca de un 17% declararon estar dedicadas a labores del hogar (amas de casa).



Cuadro 3 Rangos de edad de los encuestados (porcentaje del
total de hogares encuestados en el municipio)

Rango de Bucaramanga Buenaventura Ciénaga Total Edad Femenino Masculino Total Femenino Masculino Total
Femenino Masculino Total
De14a197.52.510.00.00.00.02.01.03.05.8De20a2510.05.515.53.04.07.05.00.05.010.8 De 26 a 359.0 4.0 13.0
15.08.023.0 19.0 4.0 23.0 18.0 De 36 2 45 15.0 4.519.512.0 15.0 27.0 17.0 4.0 21.0 21.8 De 46 a 55 14.5 5.5 20.0 10.0 11.0
21.014.07.021.0 20.5 De 56 2 658.05.513.510.0 8.0 18.0 10.0 6.0 16.0 15.3 66 0 mas 6.0 2.58.50.04.04.08.03.011.08.0
Total 70.0 30.0 100.0 50.0 50.0 100.0 75.0 25.0 100.0 100.0

Asi mismo se observa que una gran cantidad de encuestados se ubica en el rango de los 36 a
los 55 afios, lo cual no es algo que difiera entre los hombres y mujeres de la muestra.

Finalmente, sobre el perfil de los encuestados vale la pena destacar que una elevada
proporcion de éstos tan s6lo cuenta con niveles de educacién primaria (24,3%) o secundaria
(46,8%), mientras que tan solo un 14% de la muestra cuenta con niveles de educacion
universitarios y de posgrado.

Caracteristicas socioeconémicas de los hogares

El Cuadro 4 muestra la distribucion de los hogares de acuerdo a su nivel de Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) que los clasifican a su vez en hogares en condicion de pobreza
(con una NBI) y en condicion de miseria (con mas de una NBI). Estos resultados, calculados
con la metodologia del DANE a partir de las preguntas del primer médulo de Datos
Sociodemograficos de la encuesta, no se apartan demasiado de los resultados del Censo
General 2005 del DANE para estos mismos municipios; los cuales, para la poblacion bajo
NBI en la cabecera municipal reportaron un 20%, 34,5%, y 40,7% en Bucaramanga,
Buenaventura y Ciénaga, respectivamente.

Cuadro 4 Distribucion de hogares segun su nivel de pobreza directa
(por NBI) (como porcentaje del total de hogares)

Municipio No pobres segun NBI Pobres segin NBI Miseria sequn NBI
Bucaramanga 72.5 27.5 5.0 Buenaventura 74.0 26.0 5.0 Ciénaga 53.0 47.0 13.0 Total 68.0 32.0 7.0

Cabe resaltar que el dato de NBI para cada uno de los hogares encuestados se construyé con
los resultados de los cinco componentes que tiene este indicador, a saber, hogares en
viviendas inadecuadas (en el que con un 13% de hogares, Bucaramanga ocup0 el lugar mas
alto), hogares en vivienda sin servicios basicos (en el que Buenaventura registré un 11%,
mientras que en Bucaramanga no se registrd ninguno), hogares con hacinamiento critico
(cuya proporcion mas alta estuvo en Ciénaga con un 24%), hogares con alta dependencia
econdmica (14% distribuidos uniformemente en Buenaventura y

“ DANE (1987) —Boletin Mensual de Estadistica® Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, No. 411,

Junio de 1987. Citado en Lora (2005).23 En particular, acueducto o alcantarillado. La ausencia de cualquiera de éstas
se considera como una necesidad basica insatisfecha.



Ciénaga) y hogares con ausentismo escolar (en el que Bucaramanga reporto la peor situacion
con un 6% de hogares bajo esta condicion).

De acuerdo con la estratificacion de los servicios con que cuentan la vivienda de los
encuestados, puede decirse que tanto en Buenaventura como en Ciénaga, los estratos 1, 2y 3
concentran mas del 95% de la muestra, y que de hecho, en el municipio de Ciénaga casi el
75% se ubica en los dos estratos mas pobres.

En cuanto a los ingresos, se observa una alta concentracion de hogares con ingresos totales
cercanos al salario minimo. En efecto, un 54,5% de hogares percibe ingresos inferiores a
$750,000 (Grafico 2). El municipio con la situacion mas critica en este sentido es Ciénaga,
poblacion en la que esta proporcion asciende al 72% de los encuestados.

El materia de acceso a servicios, se observa que aunque, en general, las viviendas en las que
habitan los hogares encuestados cuentan con la mayoria de servicios publicos domiciliarios,
el acceso a tecnologias de informacion y comunicaciones como Internet sigue siendo escaso
(21% para el total y tan s6lo un 2% en el municipio de Ciénaga), y de hecho, se encuentra un
importante rezago en el acceso al servicio de telefonia fija.

Siguiendo los resultados de otras experiencias de estudio, el perfil de individuos descrito
podria anticipar una importante probabilidad de involucrarse en un conflicto por parte de la
mayoria de los encuestados, en especial los residentes en el municipio de Ciénaga. Esto bajo
el supuesto de que es la poblacién pobre y vulnerable (en los sentidos econémico, social y
cultural) la que en mayor medida enfrenta conflictos. El tipo, proceso y caracteristicas del
mismo podran ser determinados mas adelante haciendo uso del conjunto de informacién
disponible en la encuesta.

Gréfico 2 Histograma de la distribucion de ingresos de los
hogares (porcentaje del total de hogares)
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En suma el perfil de los encuestados puede caracterizarse en lo siguiente:

. Ciénaga es el municipio con la mayor cantidad de problemas asociados al
desarrollo econémico y la pobreza

. Uno de los problemas mas importantes se evidencia en el nivel de NBI
encontrado en este municipio, el mas alto de los tres.

. A la situacion de este municipio le sigue Buenaventura, poblacién que ademas
enfrenta problemas de orden puablico.



. En términos generales, el perfil de hogar de los tres municipios se caracteriza por
tener un nacleo familiar completo, depender de los ingresos del jefe de hogar,
usualmente hombre y que tiene entre 36 y 45 afios, percibir ingresos inferiores a los
$500.000, gastados en alimentos, pago de servicios publicos y transporte, y habitar una
vivienda unifamiliar que, pese a tener deficiencias en el acceso a servicios de telefonia e
Internet, posee una buena cobertura de servicios publicos domiciliarios, especialmente en
energia eléctrica.

Ahora bien, el efecto de estos resultados en la probabilidad de que un ciudadano esté
involucrado en un conflicto, haya acudido ante alguna autoridad o haya obtenido una
respuestas que, satisfactoria o no, lo haya alejado de la ocurrencia de una necesidad
insatisfecha de resolucion de conflictos, puede ser aproximada, de forma empirica, a través
de métodos estadisticos, como se muestra méas adelante.

Finalmente, antes de reportar los resultados de la encuesta, es necesario aclarar que el
analisis se hace usando como criterio de pobreza la existencia de Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI). Esto con el fin de identificar si las personas que sufren estas, también
sufren en mayor proporcion las Necesidades Insatisfechas de resolucion de Conflictos
(NIRC), hipotesis que se busca probar con la encuesta.

2. Resultados Generales

El esquema bajo el cual se elabord la encuesta y los resultados generales de la misma se
presentan en el Cuadro 5. En una primera etapa se pregunta al encuestado por la ocurrencia
de alguna situacion propuesta como posible conflicto. A diferencia de los estudios sobre NJI,
los casos sugeridos, fieles al concepto especifico de conflicto, correspondieron a situaciones
en las que se presenta un enfrentamiento u oposicion entre dos o més individuos, debido a
pareceres e intereses diversos. Tal como se ha dicho, estas situaciones, por simplicidad, se
enmarcan dentro de nueve posibles dimensiones del comportamiento humano. Del total de
los encuestados en los tres municipios, se observa que un 58,5% de encuestados esta
involucrado en alguna situacion de conflicto correspondiente a alguna de estas dimensiones.
A partir de alli, se le pregunta al encuestado sobre las acciones que se desencadenan después
de ocurrido el conflicto, incluyendo, de manera especial, aquellas orientadas a su resolucion.

De acuerdo al esquema, se comienza averiguando acerca del agente o la institucion que
recibe la queja, denuncia 0 acusacion, una vez presentado el conflicto. Los agentes y las
instituciones fueron clasificados, de acuerdo a su naturaleza, en formales, no formales y

otros . Los resultados generales muestran que del 49% que acude ante alguna autoridad
después de acontecido el conflicto, un 13,2% lo hace ante alguna autoridad de la justicia
formal (fiscalia, despacho judicial, etc.), alrededor de un 27% lo hace ante una autoridad

" Por instituciones formales se consideran las siguientes autoridades: Fiscalia, Despacho Judicial (Juzgado),
Puesto o inspeccion de Policia. Por no Formales: Centro de conciliacion, Jurisdiccion especial indigena,
Jueces de paz, Casas de Justicia, Centro de Convivencia Ciudadana y Organizaciones comunitarias,
incluyendo a la justicia de negritudes. En la categoria de otros se consideran los siguientes agentes:
Superintendencias (de servicios, industria, solidaria, salud, etc.), bases militares, particulares (jefe, patrén
etc.), grupos armados al margen de la ley. Durante la aplicacion de la encuesta y dada la recurrencia de la
respuesta, se incluyd entre las opciones clasificadas como otros, a las empresas que ocasionaron el
conflicto, la mayoria de las cuales son entidades de prestacion de servicios publicos y centros de salud.



de justicia no formal (centro de conciliacion, conciliadores en equidad, etc.) y el restante
60% se divide entre los demas agentes a los que puede acudir un ciudadano (que
frecuentemente se refieren a las autoridades presentes en los lugares donde se presentan los
conflictos, tales como directores de hospitales, coordinadores de disciplina en instituciones
educativas, jefes, patrones o empleadores, entre otros).

De alli se procede a clasificar las posibles respuestas que obtiene el ciudadano, independiente
del tipo de institucion a la que acude, y se pregunta, ademas, por el tipo de mecanismo que se
utilizo (sea esta una querella, tutela, denuncia, etc.).

Cuando el respondiente declara no haber acudido ante ninguna autoridad, lo que, como se
verd mas adelante, se refiere al primer tipo de NIRC, se procede a averiguar las causas
(geograficas, culturales o econdémicas) y consecuencias (econémicas, sociales, psicoldgicas,
etc.) de no acudir.

Por ultimo, se retorna al caso en el que el individuo declara no haber tenido ningin conflicto.
En este punto se comienza una medicion de las NIRC potenciales, cuantificando, antes de la
ocurrencia del conflicto, la proporcion de hogares que esta dispuesta a acudir ante alguna
autoridad para su resolucion. En este sentido, se observa que una muy amplia proporcién de
hogares (95,7%) anticipa una disponibilidad a acudir ante alguien después de enfrentar, con
alguna probabilidad, una situacion de conflicto. En este caso también se observan las causas
por las cuales no se acudiria, también Ilamadas barreras potenciales al acceso.

Cuadro 5 Esquema de elaboracion de la encuesta y resultados
generales

No Formal

(13,2%)

Hubo conciliacién (41,4%)

Si JAnte quién? Formal j Esta en proceso (21,4%)
492%) —» Tipode (26,8%) Respuesta Sentencia desfavorable (16,8%)
o| ¢Acudié ante . institucién 3 Sentencia favorable (14,5%)
Alguien? Otros Otras respuestas (5,9%)
Lo (60%)
K (50.8%)
(58,5%) No cree que sirva para algo (33,85%)
Razones por o| Tomé medidas por su cuenta (18,3%)
llas cuales no acude "| El tramite es complicado (14,4%)
Otros (30,35%)
Existencia de
un conflicto
Sensacién de inseguridad (14,8%)
Consecuencias de Perdié dinero o bienes (16,0%)
no acudir Ninguna (43,6%)
No Otros (25,7%)
P 41,5%) 5
|_, i;’xlfu?if: ;i[::; (726 Razones por No cree que sirva de algo (42,62%)
alouien? —l—blas que no acudiria—,) Tomé medidas por su cuenta (15,6%)
] No si le sucediera No sabe dénde (13,1%)
4,3%) Otros (26,22%)

Nota: Entre paréntesis esta el porcentaje de encuestados que declar6 encontrarse en esa situacion del arbol, calculado a
partir de la poblacion total que se ubica dentro de cada nodo.
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Por simplicidad del andlisis en esta categoria se consideran también las Casas de Justicia, que pese a tener
involucrados agentes de la justicia formal, pueden considerarse como procesos alternativos cuando se involucran en la
resolucion de conflictos ciudadanos.



Cabe anotar finalmente que esta identificacion de causas, consecuencias, agentes y procesos,
bien puede desagregarse bajo diferentes criterios, siendo los méas importantes:

(i) por municipio, (ii) por nivel econdmico de los encuestados (bajo el criterio de las NBI), y
(iii) por tipo de conflicto (i.e. por cada una de las dimensiones descritas arriba).

Con el objeto de dar un orden de magnitud adecuado, que permita el analisis de las demas
cifras e indicadores, esta seccion presenta un resumen de los principales hallazgos de la
encuesta en términos de la cantidad de conflictos y el peso de éstos dentro de algunos grupos
de andlisis mencionados en la seccion anterior.

La encuesta desarrollada en los tres municipios revela que, en los 400 hogares encuestados,
fue reportado un total de 640 conflictos, relacionados con alguna de las 9 dimensiones citadas
anteriormente. EI Cuadro 6 muestra el total de conflictos declarados por municipio,

dimension, nivel de pobreza segiin NBI y grupo étnico .

Se observa que vivienda, salud y familia son las tres dimensiones en las que se presenta el
mayor nimero de conflictos. Ademas en la encuesta se identifica la existencia de un nimero
similar de conflictos en los hogares con NBI comparados con los hogares sin NBI (ver
Cuadro 6b). Esto a pesar de que los respondientes de la categoria de No Pobres, como ya se
anoto, superan en namero a la otra (ver nuevamente Cuadro 4).

Aunque en la siguiente seccién se hara una descripcién mas profunda y rigurosa de la
relacion de estas caracteristicas con la probabilidad de ocurrencia de un conflicto, un andlisis
horizontal revela que la mayor proporcion de conflictos de vivienda dentro del total de
conflictos ocurre en Ciénaga y que se presentan cuando la poblacion enfrenta necesidades
bésicas insatisfechas. Lo mismo sucede con los conflictos relacionados con la salud y la
educacion, solo que en este caso es en los no pobres en donde pesa més esta dimension.

Cuadro 6 Cantidad de conflictos por
dimension
a. Conflictos por municipio

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Anédlisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

| | Identificacion |

" La clasificacion por grupo étnico (referido a minorias étnicas) sélo considero a los afrocolombianos en
una categoria y al resto en otra, llamada Mestizos y Blancos, en la que, como se aprecia en el Grafico 1, se
incluye a la poblacion que o bien no dio respuesta a la pregunta, o selecciond la opcion de ninguno de los
anteriores, teniendo como opciones las siguientes: Indigena, Afrocolombiano, Rom, Raizal y ninguno de
los anteriores.



b. Conflictos segun nivel de pobrezay grupo étnico

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii) s TP .
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

v) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
De la misma messyhucié whikecontlictds pob insitisidepes|portpavalenfienie ofertaayor
proporcion de conflictos relacionados con el orden publico dquiiekfiestérde encuesthdos, lo
mismo sucede con los que se relacionan con las transacciones comerciales y con las
relaciones laborales que enfrentan los empleados.

En el Anexo | se presentan otras clasificaciones que dan cuenta del perfil de los hogares en
los que hay conflictos. En primer lugar, se muestra como la mayoria de conflictos suceden en
los estratos 2 y 3 (36,9% y 36,1%, respectivamente)27. De la misma manera se observa que el
68% de los conflictos fueron declarados por mujeres (quienes tuvieron un total de 436
conflictos), y que el 47,3% de los conflictos fueron protagonizados por hogares donde quien
respondio declar6 tener un nivel educativo de secundaria (esto equivale a 303 conflictos
presentados por respondientes con secundaria, la mayoria de ellos las dimensiones de
vivienda y salud).

3. Resultados especificos

Resultados por tipo de conflicto

A continuacidn se presentan, en primer lugar, los tipos de conflicto existentes en cada uno de
las 9 dimensiones mencionadas anteriormente, y el porcentaje de personas encuestadas que
viven cada tipo de conflicto. Del Cuadro 7 al Cuadro 15 se presentan estas estadisticas,
nuevamente divididas por (i) total, (ii) municipios, y (iii) hogares pobres y no pobres™.

En términos generales, en el analisis de las dimensiones, se encuentra lo siguiente:

I. Sélo con algunas excepciones, los conflictos mas importantes en el total, es
decir, los conflictos que viven los encuestados con mayor frecuencia estadistica son (i)
los de vivienda, relacionados especialmente con la factura de servicios publicos
(41,1%), fallas en los servicios publicos (47,7%), y conflictos vecinales (48.9%), v (ii)
los de educacion, relacionados con problemas con compafieros de estudio no atendidos
por la institucion

“Valela pena aclarar nuevamente que el andlisis general de los resultados que se hace en este documento compara las
Necesidades de Resolucion de Conflicto (NIRC) entre las personas que tienen (o no) otra necesidad insatisfecha. Es
decir, el anlisis se hace distribuyendo las personas con NIRC entre las que tienen y no tienen Necesidades Basicas
Insatisfechas. ~ En estos cuadros se reporta las personas que sufren un conflicto como porcentaje del total de
encuestados, y difiere de los resultados del cuadro 6 que presenta el nimero de conflictos, puesto que aqui la unidad de
andlisis es el encuestado, y no el conflicto.



educativa a donde asisten los hijos (46,1%), y con situaciones de riesgo alrededor
de las instituciones educativas (49,6%).

ii. En el total de encuestados, los conflictos que menos sufren son los de
discriminacion.

iii. Las diferencias entre los municipios no son estadisticamente significativas,
excepto los de orden publico, en dénde la poblacion de Buenaventura vive otros
conflictos relacionados al orden publico significativamente mas que los municipios de
Ciénaga y Bucaramanga.

. En general, la poblacion que vive bajo condiciones de necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) también sufre mas conflictos, en todas sus dimensiones, comparado
con la poblacion que no tiene NBI. Las diferencias mas significativas se encuentran en
vivienda, relacionada especialmente con servicios publicos (i.e. diferencias mayores a
20 puntos porcentuales, y la relacionada con fallas en la prestacion de servicios en mas
de 50 puntos), en educacion (diferencia en el maltrato de los profesores, directivos o
personal administrativo de mas de 27 puntos porcentuales, y en problemas entre
comparfieros e inseguridad de 25 puntos porcentuales), y en conflictos familiares
relacionados con divorcio o separacion (32 puntos porcentuales).

. Algunas excepciones, en donde las personas con NBI sufren menos el conflicto
que personas sin NBI se encuentran en la dimension vivienda (en conflictos en el pago
de arriendo), en conflictos generados por victimizacion, relacionados con chantaje o
extorsion y homicidio o atentado, en conflictos laborales como empleador, relacionados
con patentes y publicidad y con competencia desleal, y en discriminacion por no ser
aceptados en un centro educativo debido a su condicion fisica, cultural o social. Estas
diferencias son esperables. Sin embargo, no son estadisticamente significativas.

Respecto a la dimensién vivienda, la encuesta evidencia una presencia mayoritaria de
conflictos relacionados con los servicios publicos (factura y calidad del servicio), y
problemas con los vecinos. Respecto a los de servicios publicos, Bucaramanga presenta la
menor frecuencia comparados con Buenaventura y Ciénaga, mientras que presenta la mayor
frecuencia comparativa en los vecinales (ver Cuadro 7).

Cuadro 7 Encuestados que enfrentan conflictos de
vivienda (porcentaje del total de encuestados)

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

| I Tdentificacién |




Debido a la gran cantidad de facetas que se preveia tendria esta dimension de vivienda, la
encuesta incluy6 algunas preguntas que permitirian conocer con exactitud el problema mas
frecuente dentro de dicha dimension, los problemas vecinales. De esta forma, se inquirié al
encuestado sobre algunas de las quejas o molestias que podrian tener con sus vecinos. Los
mas importantes fueron en su orden:

i) Ruido producido por los vecinos,

i) Consumo de licor y cigarrillo,

iii) Basura y residuos organicos y

iv) Discusiones y nifios jugando en la calle.

De los conflictos de salud, los mas importantes fueron sin duda los relacionados con los
medicamentos o la practica de algin procedimiento médico. Los conflictos en la dimensién
salud que mas se presentan son los relacionados con la negacion de medicamentos o la
practica de algun procedimiento (8,8%), y con el fallecimiento de algun familiar por
negligencia (6,8%). Los menores se relacionan con la demora en el servicio (2,5%), y la
afiliacion (1%). Entre municipios, la mayor tasa de conflictos por negacion de medicamentos
o0 de alguna préactica se dan en Bucaramanga, pero es en éste municipio donde se dan las
menores tasas de conflicto por negligencia (ver Cuadro 8).

Cuadro 8 Encuestados que enfrentan conflictos
de salud (porcentaje del total de encuestados)

i) Definicion de las NIRC,
i)

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

iii) e L )
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
Respecto a la dimsisigiosgiloioidnpadentiésidtoronacinersedamdaries yesultados generales, es
de destacar que la proporcion de estos tipos de conflictos en los tres municipios es similar
(ver Cuadro 9).

Cuadro 9 Encuestados que enfrentan conflictos de
educacion (porcentaje del total de encuestados)

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

iv)

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de



Respecto a la dimension laboral, la presencia de los diferentes tipos de conflicto es baja, tanto
en el total, como por tipo de conflictos laborales. Vale la pena destacar que aunque se cumple
la hipotesis sobre la vulnerabilidad (i.e. la poblacion pobre sufre mas conflictos), este hecho
se presenta también en los casos en que el encuestado es empleador. Por ejemplo, la
poblacion pobre ha sufrido mas conflictos en sus negocios a través de amenazas, vacunas,
boleteo (1,9% vs. 0%, ver Cuadro 10).

Cuadro 10 Encuestados que enfrentan conflictos laborales (porcentaje del total de
encuestados)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii) s TP .
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
\Y) . . . . .
) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los
. o ciudadanos son capaces de identificar. o o,
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacion
a aquellos que acceden a los o rionto del cudad do (valoracion positiva de los
servicios juridicos mplican conocimiento del ciudadano acerca de los mecanismos)
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.
Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.
Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.
Necesidades juridicas expresadas | También es posible que el titular, a pesar de conocer Identificacion compleja,
a aquellos que No acceden al los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos implica delimitar las posibles
| Sisiema juridico ., . por las barreras e_structurales,interpuestas, las cuales causas de la falta de acceso. .,
En la dimension familiareset seanftcteromiés frecuente es ¢l relacionado con s paracion o
. . or la excesiva comp(lfjldad Y, c§st§6e poral de los . e .
divorcio, tanto en el totpkdeienesiestados (19,5%), como enf cada uno de los tres |municipios

7% en Bucaramanga, 6% en buenaventura, y 13% en Ciénaga). En segundo lugar estan los

conflictos por problemas relacionados con fallecimiento, sucesion o testamento familiar
(15,7%), en ddénde ademés la diferencia entre poblacion con y sin NBI comprueba la
hipotesis de vulnerabilidad, y demandas de alimentos o custodia de menores (8,2%). Por su
parte, conflictos por abusos sexuales no aparecen en ninguno de los municipios (ver Cuadro
11).
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Cuadro 11 Encuestados que enfrentan conflictos familiares (porcentaje del total de
encuestados)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii) e TP .
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

iv
) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de

. . ( na IO e
: 4 ; - ; é@iﬁ%—ﬁ&u&qe se
e@g gpgeggmgggfa robo, hurto 0 atraco (29 2%) por amenzas (10 5%), y por chjantaje o

extorsion (10%). La poblacion que mas sufre conflictos de esta dimension es la poblacion
con NBI, exceptuando (i) homicidio o atentado, y (ii) chantaje o extorsion. 3 de los
conflictos por responsabilidad civil no se presentan en ninguno de los municipios.
Adicionalmente, Buenaventura presenta la tasa mas alta en conflictos relacionados con
chantaje y extorsion (3%), amenazas (3%), y homicidio o atentado (2%), mientras que
Ciénaga presenta la mas alta por abuso de autoridad (2%), mientras que Bucaramanga
presenta las mas altas tasas de conflicto por robo, estafa, hurto o atraco, por lesiones
personales, y por problemas relacionados con la custodia (Cuadro 12).

Cuadro 12 Encuestados que enfrentan conflictos de victimizacion y
responsabilidad civil (porcentaje del total de encuestados)

Victimizacién y responsabilidad civil Total Bucaramanga Buenaventura Ciénaga con NBI sin NBI Victimizacion

Estafa, robo, hurto o atraco. 29,2 11,5 9,0 2,0 33,9 21,2
Lesiones personales causadas intencionalmente por terceros. 5,7 2,51,0 1,0 7,7 3,5

Homicidio o atentado. 6,3 0,0 2,0 0,0 3,7 4,3 Secuestro. 0,0 0,0 0,0 1,0 2,7 1,6 Chantaje o extorsién. 10,0 0,5 3,0 0,0 6,3 6,5 Amenazas. 10,5 1,0 3,0
1,0 9,0 7,9 Abuso de autoridad por parte de algun funcionario puablico,

juez, policia o militar. 050500205430

Responsabilidad civil
Problemas relacionados con la custodia de hijos de
? 53800884
gEthredos o divorciados. Menor denunciado por terceros como |nfractbr 1070,00,0'0,0

Mz_iltrato fisico o moral por_parte_ge vecinos, personal Qg 0,00,00,00,0000,0
cuidado (madres comunitarias, nifiera, etc.) u otro familiar.

Explotacién laboral o sexual. 0,0 0,00,0 0,0 0,0 0,0
Reclutamiento forzado por parte de algtn grupo armado. 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Respecto a los conflictos comerciales, la mayoria se dan por problemas en conseguir
identificacion (12,5%), por el cobro de impuestos (9,8%), y por asesorias que han
perjudicado al encuestado (6,3%). Problemas relacionados con el sector financiero no se
presentan en ninguno de los municipios. En todos los casos, Buenaventura y la poblacion
pobre presenta la mayoria de los casos (ver Cuadro 13).



i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de

Los conflictos FR&S kiR Ele: 2006k digla siuhirsisterbrddirpapvRieEs Ba6fiesia-de conflictos
diferentes a los listados (15,2), y las amenazas (10,3). BuenW8R{lP *Municipio en conflicto,
presenta las mayores tasas en otros, en homicidio, y en extorsion, mientras que Bucaramanga
presenta la mayor tasa de ocurrencia de amenazas. Nuevamente, la poblacion vulnerable es
quien més sufre conflictos relacionados con el orden publico. Finalmente, la encuesta no
presenta ningun tipo de conflicto por desplazamiento en ninguno de los tres municipios (ver
Cuadro 14).

Cuadro 14 Encuestados que enfrentan conflictos de orden pliblico (porcentaje del total de
encuestados)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,
iii) e L i
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
Los conflictos relacionados con la discriminacion son bajos, y redistribuyen por tipo de
conflicto en los tres municipios. Es de resaltar que los més altos en el total de encuestados se
dan cuando al encuestado no le fue permitido entrar a algun sitio (3,7%). Del total de la
poblacién encuestada, el 3,2% se ha sentido discriminado de alguna otra forma. La mayoria
de conflictos se presenta en Bucaramanga, mientras que los encuestados en Buenaventura
sufren dos tipos de conflicto de discriminacion, y Ciénaga uno. Finalmente, la poblacion
vulnerable sufre mas conflictos por discriminacion, excepto el relacionado con la retencion.
Sin embargo, la poblacién no pobre se ha sentido mas discriminada por otro tipo de razones
(ver Cuadro 15).



Cuadro 15 Encuestados que enfrentan conflictos de
discriminacion (porcentaje del total de encuestados)

Discriminacién Total Bucaramanga Buenaventura Ciénaga con NBI sin NBI Fue discriminado en la prestacion de su servicio de salud

e . 05050,01,0350,0
por su condicién fisica, social, cultural
Algun.menor de Iafarr.u.llla nt? fue aceptado en un centro 101,00,00,008 1.4
educativo por su condicion fisica, social o cultural
No le fue permitido entrar a algun sitio (o fue expulsado) 0,00,00,00,00000

sin justificacion No le permitieron ejercer su derecho debido a

su condicion

. . 370510002622
social o cultural Tuvo problemas para el acceso a un medio
de transporte, 050500000800

estadio, parque u otro lugar publico Fue retenido por la policia
debido a su aspecto fisico, color
050500000014

de piel, condicion cultural o social ¢Se ha sentido discriminado de algina otra forma? 3,2 0,0 1,0 0,0 1,9 2,2

Encuestados que si acudieron

Esta subseccion del documento se dedica al analisis del proceso por el que pasan los
ciudadanos cuando ocurre un conflicto. Tal como se presenta en el esquema del Cuadro 5, el
primer analisis tiene que ver con los encuestados que tienen un conflicto y deciden acudir
ante alguien para solucionarlo. Lo siguiente es determinar ante qué tipo de autoridades se
acude (y cuales son dentro de cada tipo de autoridades), para después examinar el resultado
obtenido y el tipo de instrumentos utilizados en el proceso.

Finalmente, y debido a la importancia que tiene como institucion que agrupa un conjunto de
autoridades, se analizan el proceso que se lleva a cabo en las casas de justicia,
concentrandose en tres aspectos, a saber: (i) la utilizacion de los Centros de Recepcion de
Informacion (CRI), (ii) la entidad a la que es remitido dentro de la casa de justicia y (iii) la
respuesta que se obtiene.

El Cuadro 16 muestra el porcentaje de personas que decidieron acudir cuando sufrieron un
conflicto . A esto, por simplicidad se le denominara comparecencia y se refiere al hecho de
que una persona enfrente un conflicto y acuda efectivamente ante alguna autoridad en busca
de su solucion.

Cuadro 16 Comparecencia (porcentaje del total de encuestados que sufrieron un conflicto)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,
iii e L i
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
0\ i e . .
) Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

P Ty

2 a3 . S |y . =7 - e

Es de dnotar que el opuesto a la medicién de comparecencia no es la medicién de las NIRC por barreras, dado que,
como se explicé anteriormente, las NIRC por barreras incluyen los casos en que el encuestado acude pero no lo
atienden o estaba cerrado, y los casos en que no acuden porque tomaron medidas por su cuenta.



La poblacion encuestada acude mas a la justicia en casos de conflictos comerciales
relacionados con transacciones (64,7%), educacion (62,5%), familiares (61%), y laborales en
el caso de los empleados (60%), mientras que acude menos en casos de discriminacion y
laborales para el caso de los empleadores (11,1% en los dos casos), salud (33,7%), comercial
en el caso de reclamos entre partes (38,1%), y orden publico (39,1%). Entre municipios los
resultados son mixtos. Nuevamente es de destacar que en Ciénaga la poblacion no acude si
sufre conflictos de orden publico o de discriminacion. Para la mayoria de los conflictos la
poblacion que méas acude es la mas pobre, exceptuando los conflictos de orden puablico, de
discriminacion, y de responsabilidad civil.

En este punto se evidencia uno de los problemas mas importantes detectados por la encuesta.
De los hogares que acuden ante alguien (autoridad o no) para la resolucion de sus conflictos,
tan sélo un 26,8% lo hacen ante instituciones formales (Jueces, Fiscalias, Inspecciones de
Policia). Pese a que esta proporcion, al no incluir a las Casas de Justicia, que contienen
representaciones de las instituciones formales de administracion de justicia, podria estar
subestimando la utilizacion de este tipo de mecanismos, es ciertamente reducido, teniendo en
cuenta que en todo momento se trata de conflictos que afectan a la ciudadania en forma
recurrente. El Grafico 3 evidencia el tamafio del problema de atomizacion de los agentes y de
la percepcion que sobre los mecanismos (formales y no formales) de resolucion de conflictos
tiene la ciudadania. Sin que difiera mucho entre los niveles de pobreza directa, es posible ver
cémo, en cualquier caso, mas del 60% de los hogares que acuden ante alguien cuando se
presenta un conflicto, lo hacen, o bien con particulares o recurriendo a instancias diferentes a
las que el Estado deberia proveer.

Gréfico 3 Tipo de Institucion al que acuden los hogares en los que se present6 un
conflicto de acuerdo a la satisfaccion de otras necesidades. (porcentaje del total de
encuestados que sufrieron un conflicto y acudieron ante alguien para solucionarlo)

60,0

Total Pobre (con
NBI) No Pobre

(Sin NBI) =

60 80 100
(%)

Formal No Forrfos

En efecto, cuando en la encuesta se pregunta por la autoridad a la que se acude en situacion
de conflicto, los encuestados frecuentemente sefialan a los implicados en los mismos, siendo
éstos los centros de servicio de las empresas de servicios publicos, centros de salud,
operadores de otro tipo de servicios y, de forma particular, sefialan entidades del Estado
como catastro, Secretaria de Educacion, la Procuraduria, ICBF, Accion Social, entre otros.



El Cuadro 17 muestra el tipo de instituciones a las que acuden los ciudadanos cuando se
presenta un conflicto de acuerdo a la naturaleza y dimension en la que se enmarque el
mismo. Esto de alguna manera suaviza el problema detectado, en la medida en que muestra
que la participacion de los mecanismos formales y no formales en la resolucion de los
conflictos depende mucho de la dimension que se considere, y que, en efecto, no hay un
desconocimiento total por parte de la poblacion de estos agentes. Como se observa, tanto en
los conflictos de victimizacion (relacionados con el tema de seguridad personal y de
responsabilidad civil), como en los de orden publico, se acude al tipo de instituciones
formales. Incluso en los conflictos de la dimension familiar, la resolucion de los conflictos
mediante organismos formales, es més frecuente que la de la categoria otras instituciones.

Cuadro 17 Ante quién acuden los encuestados (porcentaje del total de encuestados que
sufrieron un conflicto y acudieron ante alguien para solucionarlo)

i) Definicion de las NIRC,

i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

iii e L i
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
iv) i i e . .
Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

ciudadanos son capaces de identificar. 3
Sencilla identificacion

- — - (valoracion positiva de los
Implican conocimiento del ciudadano acerca de los .

- . . mecanismos)
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que acceden a los
servicios juridicos

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.

Necesidades juridicas expresadas | También es posible que el titular, a pesar de conocer Identificacién compleja,
a aquellos que No acceden al los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos implica delimitar las posibles

OATEHE Bmiliares st baauds diaybElaraimBita.aneae tipG Tain&tdtisHes |(las cuales
ncluyen Centros de Ccﬂ@ﬁiﬁﬁ@mmﬂﬁ’éjé%écﬁémﬁﬁ‘fa' df:'Bsncmadores en equidad, [Justicia de

Negritudes, y otras organizaciones-eomuntarias-Detfa—rrsia manera, y en estajetapa de la
pregunta, se incluye también la Casa de Justicia, sea cual fuere la institucion que' finalmente

ayuda a la persona cuando ingresa).

El Grafico 4 muestra que de los agentes formales e informales incluidos en la encuesta, la
Fiscalia es el organismo mas utilizado (12,3%), seguido de las casas de justicia (las que estan
ubicadas en Bucaramanga y Santa Marta, con un 6,8% de utilizacion) y los despachos
judiciales (5%). Por ultimo, cabe resaltar que una gran proporcion de personas acudio ante
las mismas empresas con las que se presentaron los conflictos. Esto puede estar revelando
dos cosas, si se quiere contrapuestas: (i) que los ciudadanos prefieren llegar a una
conciliacion o arreglo con los demas participantes del conflicto, muy probablemente por la
via pacifica, antes de ir a una instancia formal e informal de justicia. Aungue el ciudadano no
lo entienda de esta manera, lo que esto implica es que



se esta resolviendo el conflicto por sus propios medios, lo cual, puede estar evitando la
generacion de una NIRC. Sin embargo, y en la medida en que se desconoce el proceso previo
por el que pasa una persona vinculada a un conflicto determinado, es posible que esto
implique (ii) que el ciudadano, debido al desconocimiento que tiene sobre la justicia termine
acudiendo a autoridades que pueden, incluso, tener intereses contrarios a los que manifiesta
el ciudadano.

Grafico 4 Utilizacion de Instituciones formales e informales que atienden a los
ciudadanos en la resolucién de sus conflictos. (porcentaje de los que acuden ante
alguna autoridad formal o no formal),

Fiscalia 12,3
Casa de justicia ] 68
ICBF 1 50
Despacho Judicial 1 50
Puesto de Policia ] 46

Irspeccién de Policia 41
Supernntendencia ( de servicios, industria, solidaria,

salud,jete. ) 23

Base Militar 0,9
Centro de Conciliacién 09

Organizacién conumitaria [l 05

Ahora bien, el Cuadro 18 muestra el tipo de respuesta que obtiene el encuestado que acude
ante alguna institucion para la resolucion del conflicto. Se observa que la respuesta méas
frecuente para los hogares es, como se esperaba, la conciliacién de los conflictos. Sin
embargo, llama la atencion el hecho de que la mayor proporcion de respuestas, en el caso del
municipio de Ciénaga, no corresponda a ésta, siendo ademas la méas baja proporcion relativa
a los demas municipios.

Cuadro 18 Respuesta que obtienen los encuestados cuando acuden ante alguna autoridad
Segun el municipio (porcentaje del total del total de conflictos que son llevados ante alguna
autoridad)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,
iii e L i
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

El segundg,tipo de respuesta en importancia (i.e. esta en proceso) quizas no se aleje del
resultado de la conciliacidon. En efecto, el hecho de que exista un 21,4% de conflictos (del
total de casos en los que se acude ante alguna autoridad) que esta todavia en proceso
(siendo, de hecho, la respuesta mas frecuente entre los casos de Ciénaga), abre la
posibilidad de que termine resolviéndose por la mas frecuente de las respuestas: la
conciliacion. De la informacion revelada en este mismo cuadro llama la atencion el
porcentaje alcanzado por la sentencia desfavorable (16,8%). Segun esto, para un alto



porcentaje de los casos es posible que se esté condicionando futuras reacciones ante los
conflictos por parte de quienes los tuvieron.

Lo siguiente que vale la pena mirar es, el tipo de instituciones que generan este tipo de
respuestas. EI Cuadro 19 muestra, en esencia, dos cosas importantes: (i) que en las
autoridades formales, aunque prima también la conciliacion (con un 42%), se presenta la
mayor cantidad de sentencias o resultados desfavorables, siendo amplia la diferencia que
existe, en este tipo de resultados, con los otros tipos de agentes y (ii) la proporcion tan alta de
conflictos que se resuelven a través de la conciliacion cuando se acude a las autoridades no
formales. Aungue no exista un punto de comparacion que permita determinar la importancia
real del resultado, la estadistica si evidencia el relativo logro de los objetivos de la aplicacion
de este tipo de justicia.

Cuadro 19 Respuesta que obtienen los encuestados cuando acuden ante alguna autoridad
Segun tipo de institucion a la que se acude (porcentaje del total del total de conflictos que son
llevados ante alguna autoridad)

i) Definicion de las NIRC,
i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii e L .
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de

v
El Cuadro 20 pugHidda deshuiFAiRtayS o HAMRIER 95 DRMENBRAN, B frgonflicto. Sin

considerar los casos de las dimensiones laboral, menores y discriminacion, donde hubo pocos
casos que resultaron tener el mismo resultado, se observa que los conflictos familiares, de
seguridad, salud y vivienda son los que con mayor frecuencia se resuelven por conciliacion.

Cuadro 20 Respuesta que obtienen los encuestados cuando acuden ante alguna
autoridad Segun la dimension del conflicto (porcentaje del total de conflictos que
son llevados ante alguna autoridad)

Estd en Hubo Lo remitieron a No quisieron Otra Sentencia Sentencia Dimensiones proceso conciliacién otra parte atenderlo respuesta
desfavorable favorable

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

W) A 8T e FaPta SRREARAAEIAR DA™ A0 A1 4678438 ¥6mo en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

De este cuadro sobresale el resultado mas frecuente de los conflictos relacionados con el oren publico. En efecto, se observa cémo en 55% de los casos en los que
hay conflictos de este tipo se genera un resultado desfavorable para quien comparece. En este tipo de



conflicto también se concentra la mayor cantidad de remisiones a otras autoridades, como resultado de la comparecencia ante una primera autoridad. La sentencia
favorable, en cambio, tan sélo es frecuente en los casos de educacion (29,4%).

Ahora bien, la frecuencia con que un conflicto se resuelve a través de una conciliacién

0 acuerdo después de haber acudido ante alguna autoridad no revela si éste efectivamente se
cumplio. Lo cual, como es logico, dejaria también insatisfecha la necesidad de resolver el
conflicto. Utilizando la informacién de esta misma encuesta fue posible conocer cuél estaba
siendo el resultado final de las conciliaciones, en términos de su cumplimiento.El Cuadro 21
muestra que, del total conflictos en los que hubo una conciliacién o se lleg6 a un acuerdo, un
90,1% terminaron cumpliéndose y el restante 9,9% no lo hizo. Asi mismo revela que, de
nuevo, Ciénaga es el municipio donde hay una mayor cantidad de conciliaciones o acuerdos
que no se cumplen después de pactados, como porcentaje del total de casos en los que se
utiliza este mecanismo.

De la misma manera, se observa que los conflictos dirimidos a través de conciliaciones

. 0 acuerdos a los que se llegan por intermedio de instituciones de justicia formal, son
los més propensos a llegar a conciliaciones que posteriormente no se respetan. De hecho, a
pesar de la importante cantidad de conflictos resueltos por otras entidades (de la categoria
—otros®), a través de conciliaciones o acuerdos, tan s6lo en un 6% de los casos la
conciliacion no se cumple, contra un 20% de la misma situacion en las autoridades formales.

Cuadro 21 Cumplimiento de los acuerdos o conciliaciones segiin municipio y tipo de
institucion (porcentaje del total de conflictos en los que se llegé a un acuerdo o conciliacion)

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Anédlisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir dedrferpesion secundaria, y

iV) Total 82 90,1 99,_9 . . . .

Cruce entre oferta v demanda con el fin de identificar si las necesidades de

La encuesta ademas revela informacion que permite conocer algunas precisiones del proceso
posterior a la comparecencia. En particular, muestra cdmo la queja verbal es el principal
mecanismo utilizado cuando se acude ante alguna autoridad (57% de los casos en donde
previamente se ha llegado a una conciliacion, o se ha producido una sentencia
o resultado). Tan s6lo en un 8% de los casos se hace uso de la accion juridica, la cual, a su
vez, corresponde en un 50% a tutelas, seguido de las acciones populares (19%) y la accion
de grupo (6%) (Grafico 5).



Grafico 5 Utilizacion de los Mecanismos y de las acciones
juridicas
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Cabe resaltar que el 75% de las acciones de tutela se presentaron en conflictos relacionados
con la salud, mientras que el 25% restante se presentd en conflictos relacionados con la
seguridad personal (estafa, extorsion, amenazas, etc.). Asi mismo, se observa que el 79,8% de
las quejas verbales llegaron a oidos de actores diferentes a los que han sido clasificados como
formales y no formales, y que, por el contrario, mas del 60% de las denuncias se presentaron
cuando los ciudadanos acudieron a la justicia formal.

En un 42,3% de los conflictos que son llevados ante alguna autoridad, los involucrados
recurren a alguna autoridad en busca de ayuda o asesoria antes o durante la comparecencia
ante otras autoridades para la resolucion del conflicto. Como se observa en el Cuadro 22, a
los abogados particulares solo se les pide ayuda un 29% de los casos (33,3% en
Bucaramanga), mientras que a las superintendencias se les pide ayuda un 36,6%, la mas alta
proporcion dentro de las autoridades de ayuda. Es destacable que la defensoria del pueblo en
realidad tenga un papel marginal en el acompafiamiento de los ciudadanos en la
comparecencia a la justicia (6,5% y ningun caso en Buenaventura).

Cuadro 22 Utilizacidn de instituciones de ayuda para la
resolucion de los conflictos (porcentaje del total de conflictos en los que se acude ante alguien
segun

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Anédlisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

. o ciudadanos son capaces de identificar. o L

Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacién
a aquellos que acceden a los o miento del cudad To (valoracion positiva de los
servicios juridicos mplican conocimiento del ciudadano acerca de los mecanismos)

mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.




Como se esperaba, de estas instituciones de ayuda tan solo los abogados y los particulares
cobraron por la ayuda. De los diez casos en que el encuestado reporta el costo, en los que el
abogado o el particular ayudo a la resolucion del conflicto, en seis el cobro se ubicé entre los

$100.000 y el millén de pesosgo.

Finalmente, dentro de las generalidades del comportamiento de los encuestados frente a cada
uno de los conflictos, se observa como mas de un 80% de éstos declara que volverian a
acudir ante alguna autoridad.

Casas de Justicia:

Como se dijo, las casas de justicia cumplen una labor importante en la facilitacion del acceso
a los servicios de justicia en Colombia. La utilizacion de estos espacios, sin embargo, es aun
reducida si se compara con la utilizacion de otros agentes. En efecto, tan sélo un 6,8% de los
casos en los que se presenta un conflicto y se acude ante alguien, se hace ante la Casa de
Justicia. De estas personas (la mayoria de las cuales pertenecen al municipio de
Bucaramanga, aunque algunas en Ciénaga también acudieron a la de Santa Marta) ninguna
declara haber utilizado el Centro de Recepcion de Informacion, principal mecanismo de
ayuda para el ciudadano que brinda la casa de justicia.

En secciones anteriores se mostré que de los conflictos que se llevan a las casas de justicia la
mayoria se referia a conflictos de familia (37%), seguido de los conflictos de salud con un
18%. De alli que la institucién mas utilizada en las casas de justicia se relacione con este
primer tipo de conflictos, como se observa en el Gréfico 6.

Gréfico 6 Instituciones que se utilizan en las casas de justicia (porcentaje del
total de conflictos en los que se acude a una casa de justicia)
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Encuestados que no acudieron

Una parte muy importante de los resultados de la encuesta se relaciona con el
comportamiento de quienes no acuden ante ninguna autoridad para la resolucion de sus
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En los otros cuatro casos, dos reportan costos mayores a 10 millones de pesos.



conflictos. En esta seccion se analiza el comportamiento, y en particular las percepciones de
ese 50,8% de encuestados que aunque declara tener conflictos no comparece ante ninguna
institucion, autoridad o agente. Como se observard méas adelante, en este aspecto se
identifican muchas de las NIRC, segun la metodologia y el concepto definido en anteriores
secciones, pues se considera que son precisamente las personas que no tienen o la posibilidad
o el interés de acudir a la justicia, las que con mayor probabilidad enfrentaran una necesidad
insatisfecha de resolucion de conflictos.

Hay entonces dos puntos clave en los que se concentra el analisis:

i) Razones por las cuales no se acude ante alguna autoridad
ii) Consecuencias de no acudir

El Grafico 7 muestra que las dos principales razones para no acudir ante ninguna autoridad
cuando se presenta un conflicto estan relacionadas con la credibilidad que se tiene en el
sistema y en la justicia en general (probablemente en la definicion mas amplia del concepto).
El hecho de que el 33,9% de aquellos que no acudieron cuando se les presentd un conflicto lo
hayan dejado de hacer aduciendo que no creen que sirva para algo, y que, ademas, un 18,3%
declare haber solucionado la situacién por cuenta propia, es algo que sin duda confirma que
existe un efecto cultural importante en los problemas de acceso a la justicia que enfrenta el
pais.

Graéfico 7 Razones por las que no se acude (porcentaje de los encuestados que
declara no haber acudido ante ninguna autoridad una vez presentado el
conflicto)
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Todas estas razones pueden considerarse como barreras en la medida en que son las
causantes de que un individuo se aleje del sistema de justicia. De esta forma se puede ver
también que la cantidad de barreras econémicas para el acceso a la justicia (1,9% del total de
barreras) ocupa un ultimo lugar, seguido de las barreras geograficas (correspondiente al 5,4%
de la razon no sabe donde), las cuales, sin embargo, se encuentran lejos ain de la
participacion de las barreras culturales y sociales (como el miedo a represalias, las creencias
sobre los tramites y sobre la utilidad misma de la justicia).



El punto dificil de esto es que el hecho de no acudir ante alguna autoridad para la resolucion
del conflicto, en principio reduce sustancialmente la probabilidad de resolverlo, al no contar
con personal experto del que se pueda valer, pero adicionalmente, y de manera méas grave,
genera costos para la victima del conflicto que, aunque bien pueden ser tan s6lo econdémicos,
pueden llegar a ser psicolégicos, sociales y otros, no necesariamente cuantificables.

El Cuadro 23 presenta un resumen de las consecuencias que se enfrentan al no acudir a la
justicia. Aunque, en general, la encuesta sugiera que aquellos que no acuden a la justicia no
se ven perjudicados de manera alguna (alrededor del 43, 6%) se observa también como la
mayor de estas consecuencias negativas esta relacionada con la pérdida de dinero o bienes y
con los traumas y percepcion de inseguridad.

Cuadro 23 Consecuencias de no acudir ante alguna autoridad (porcentaje del total de encuestados
que declara no haber acudido ante ninguna autoridad)

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacién de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,
iii) o e )
Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
no\
C. Identificacion de las Necesidades Insatisfechas de Resolucién
de Conflictos

Una vez clasificados los resultados, se procede a analizar las situaciones en las cuales hay una
necesidad de resolucion de conflicto que no se satisface. De esta manera, de los encuestados
que enfrentan algun conflicto pueden identificarse necesidades Insatisfechas de Resolucion de
Conflictos debido a (i) algunas de las razones por las cuales no acude a la justicia (formal o no
formal), a las cuales denominamos NIRC por barreras de acceso, y (ii) los resultados del
proceso cuando los encuestados que enfrentan un conflicto acuden a la justicia. Por otro lado,
y teniendo en cuenta el proceso llevado a cabo, es posible clasificar a el segundo tipo de
NIRC de 3 maneras:

(@) NIRC por celeridad, que se miden de acuerdo a la cantidad de tiempo que el encuestado
declara haber dedicado a la resolucion del conflicto, (b) NIRC por eficiencia del proceso en
términos de tramites y otros consecuencias y (c) NIRC atribuibles a los altos costos de
oportunidad involucrados. Finalmente, se buscéd identificar las NIRC potenciales de los
encuestados que sufren un conflicto y no acuden a la justicia.

Mas alla de los resultados estadisticos, vale la pena resaltar que en términos metodoldgicos y
de recoleccién de informacion a través de la encuesta, los encuestados no reportaron costos de
oportunidad en términos de cantidad de tramites y duracién de los procesos. Por consiguiente,
en lo que resta de esta seccidn se presenta una medicién de las NIRC generadas por barreras
de acceso, por la duracion del proceso (identificando NIRC cuando el encuestado considera
que el proceso es demorado o muy demorado), y las NIRC potenciales.



El Cuadro 24 presenta los resultados para las NIRC generadas por barreras al acceso para
cada una de las dimensiones de la encuesta. Adicionalmente, muestra los resultados totales,
para cada uno de los tres municipios, y para hogares con necesidades (pobres) y sin
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) (no pobres). En otras palabras, presenta el
porcentaje de encuestados que enfrentaron algun conflicto pero que no acudieron ante
ninguna autoridad para resolverlo, o que acudieron pero no recibieron respuesta. Esta
medicion se deriva de los resultados presentados en el Cuadro 20 y en el Grafico 7, que
muestran las razones por las cuales no acudieron a la justicia, o una posible respuesta

31,32

negativa en la comparecencia

Cuadro 24 NIRC generadas por barreras de acceso (distribucién de hogares encuestados
que vivieron algun conflicto y encontraron barreras al acudir a la justicia, segin dimensién
del conflicto)

n_Total Bucar aTgaSBKTTﬁsatura Ciénaga No pobre (sin NBI) Pobre (con NBI)

Vivienda 24,9 25, ] I5 4@%%'%0”
i)

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

iii e o .
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y
cesidades, de

r%ruce entr- oferta y demqa Fa gé[;#? d(r]ejgica i IZIS Hes %J dages oe

gtAaautoridad.

iv)
Como se dle a

y seguridad (10,9%). La proporcion mas elevada de NIRC generadas por barreras de acceso
cuando se presentan conflictos de vivienda se encuentra en Ciénaga mientras que
Bucaramanga y Buenaventura comparten una alta concentracion de NIRC en el tema de
salud. Es destacable el interés de la poblacion en general por acudir ante alguna autoridad
para la resolucion de conflictos cuando éstos se relacionan con la educacion y las
transacciones comerciales. Hay que anotar que son pocos los casos presentados en
dimensiones como discriminacion, esto hace que, acudiendo o no, la proporcién de casos sea
escasa. Sin embargo, si se compara la cantidad de hogares que no acude a ninguna autoridad
en el tema de discriminacion con los que declaran tener conflictos de esta dimension, la
proporcion resulta ser igualmente muy pequefia (cercana al 1%). Adicionalmente, se observa
como existe una diferencia importante entre las NIRC identificadas en los conflictos
relacionados con el orden publico en el municipio en conflicto (cuya proporcion asociada es
del 7,7%) y los demas, siendo el municipio en condiciones normales el que presenta la menor
proporcion (4,4%).

De acuerdo al nivel de pobreza directa, se observa que entre la poblacion pobre es usual no
acudir ante alguna autoridad cuando se presentan casos de victimizacion, como

“Valela pena resaltar que entre las posibles respuestas frente a la comparecencia se incluyeron dos razones: estaba
cerrado y no lo atendieron que generan también una NIRC por barreras de acceso. Como lo muestra el Cuadro 20,
ningun encuestadg respondio que la institucion estaba cerrada. Sin embargo, si hubo un bajo porcentaje que no
recibio atencion.  Estas respuestas provienen de la primera parte de la columna 5 de la Matriz de Instituciones,
Procesos y Resultados (MIRP) de la encuesta.



atracos, estafas, etc., mientras que, en la poblacion no pobre esta proporcion es apenas del
8%. Para esta Ultima poblacién, el problema méas complejo esta en el tema de salud, donde
casi un 31% de hogares que no acuden, no lo hacen cuando se trata de conflictos
relacionados con esta dimension.

Por su parte, el Cuadro 25 presenta las NIRC generadas por la celeridad del proceso para

resolver el conflicto. Mide el porcentaje de los encuestados que enfrentaron algin conflicto y

para resolverlo acudieron a la justicia, pero que consideran que el proceso de resolucion fue
33

demorado o0 muy demorado .

Cuadro 25 NIRC generadas por celeridad en el proceso (porcentaje de encuestados
gue vivieron algun conflicto, acudieron a la justicia, pero consideran que el
proceso es demorado o muy demorado)

Dimensién Total Bucaramanga Buenaventura Ciénaga con NBI Sin NBI
Vivienda 26,1 23,3 34,6 23,1 11,7 14,1 Salud 47,0 46,7 44,4 50,0 21,1 25,4 Educacién 8,3 0,0 0,033,33,74,5
Empleados 40,0 0,0 60,0 100,0 18,0 21,6

Laboral
abora Negocios N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Familiar 39,2 20,0 75,0 41,7 17,6 21,2

Menores N.D N.D N.D N.D N.D N.D

Responsabilidad Civil 56,7 80,0 66,7 0,0 25,5 30,6

Seguridad personal 36,9 7,1 33,3 100,0 16,6 19,9

Comercial Transacciones 62,5 75,0 50,0 50,0 28,1 33,8

Reclamos entre partes N.D N.D N.D N.D N.D N.D Orden Publico 63,8 40,0 75,0 100,0 28,7 34,4 Discriminacién 0,3 0,0
1,00,0010,1

Familiar

Victimizacioén

Las dimensiones que presentan las mayores NIRC por celeridad en el proceso son orden
publico (63,8%), comercial relacionado con transacciones (62,5%) Yy victimizacion
relacionado con responsabilidad civil (56,7%). Los resultados comparando los tres municipios
son mixtos. Sin embargo, las NIRC por celeridad son mas frecuentes en los municipios
pequefios (i.e. Buenaventura y Ciénaga) que en el normal (i.e. Bucaramanga). Respecto a la
situacion econdémica, la comprobacion de la hipétesis es la opuesta: la poblacion con NBI
tiene menos NIRC que la poblacion sin NBI.

Las NIRC potenciales se derivan de la disponibilidad de los encuestados que no sufrieron
ningun conflicto pero que no acudirian a la justicia si sufrieran uno. Tal como se mostro
anteriormente, el 95,7 de los encuestados en esta situacion acudiria a la justicia, lo que
indica que la existencia de NIRC potenciales es baja. Del 4,3% de NIRC potenciales, el
42,6% no acudiria porque no cree que sirva de algo, el 13,1% porque no sabe donde, y el
15,6% porque toma medidas por su cuenta (ver Cuadro 5 nuevamente).

Finalmente, a través de la encuesta se buscd medir NIRC generadas por la insatisfaccion con
el cumplimiento de la conciliacion después de haber pasado por el proceso de resolucién del
conflicto a través de mecanismos de la justicia. Para esto, se generd una pregunta en la

- - _-g= -, 34
encuesta sobre el cumplimiento de la conciliacion , resultados

“ Esta respuesta proviene de la columna seis de la Matriz de Instituciones, Procesos y Resultados (MIRP) de la
34
encuesta. Ver MIRP, Columna 3 de la encuesta.



reportados en la subseccion anterior. Sin embargo, los resultados no fueron estadisticamente
significativos para poder presentar un analisis de NIRC (ver Cuadro 21 nuevamente) De los 9
casos presentados, en Bucaramanga se presentaron 5 (3 de conflicto por victimizacion, uno de
conflicto de la dimension vivienda y uno familiar) en los cuales la conciliacion no se cumplio.
Relacionados con el nivel de pobreza, solo uno de los de victimizacion se dio en un hogar
pobre. En Buenaventura se dieron dos casos de vivienda en donde la conciliacion no se
cumplid, los dos en hogares no pobres, mientras que en Ciénaga las respuestas de la encuesta
muestran dos casos, uno de familia y uno de responsabilidad civil, en hogares no pobres, en
donde la conciliacion no se cumplio.

D. Percepciones de los ciudadanos

El Cuadro 26 presenta la calificacion dada por los usuarios al proceso mediante el que se
resolvié su conflicto. En general, se considera que los procesos tienen una duracién normal,
pero esto difiere mucho de un municipio a otro. En efecto, el Cuadro 26 muestra la
calificacion promedio para los tres municipios, se hace evidente que la poblacion en donde se
otorga una menor calificacion a la velocidad del proceso es en Ciénaga, lo que planea que alli
las NIRC de celeridad en el proceso son aun mas elevadas que en los otros dos municipios.

Cuadro 26 Calificacion a la agilidad del proceso que se llevé a cabo (porcentaje de hogares de
municipio)

i) Definicion de las NIRC,
i)

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

iii e L .
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Gréfico 8 Perce[)'g?én(denta agitrdathoangieersendaluciondfel denflictifsegiri kadecesidades de
municipio (Porcentaje el total de encuestados)

Total 2,89

Ciénaga 2,70

Buenaventura 2,96

Bucaramanga 2,93

2,55 260 265 270 275 28 28 29 29 3,00

(1=Muy demorado ; 5 =Muy rapido)




En una desagregacion por tipo de autoridades se observa que, en general los encuestados
perciben una mayor velocidad en la prestacion de los servicios de resolucion de conflictos por
parte de autoridades formales que por parte de otros agentes (Grafico 9).

Gréfico 9 Percepcidn de la agilidad con que se soluciond el conflicto segun
institucidn a la que se acude (Porcentaje el total de encuestados)

Total

Otros

No Formal

Formal

2,70 2,75 280 2,85 290 295 3,00 3,05
(1=Muy demorado ; 5 = Muy rapido)
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. o ciudadanos son capaces de identificar. e o,
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacién

a aquellos que acceden a los (valoracion positiva de los
servicios juridicos mecanismos)

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.




entendiendo ésta como la superacion de la primera de las NIRC identificadas, el acceso al
sistema de justicia cuando se presenta una situacion de conflicto.

Utilizando herramientas estadisticas y econométricas se procede a estimar los efectos
marginales de cada una de las variables escogidas y analizadas anteriormente, en la
probabilidad efectiva de involucrarse en conflictos y acudir a la justicia. En términos del
disefio de las propuestas de politica, esta seccion reviste de la mayor importancia, en la
medida en que no s6lo permite establecer las posibles causas de la primera necesidad de
resolucion de conflictos insatisfecha, a saber, la alta proporcién de hogares que no acuden
ante ninguna autoridad una vez acaecido el conflicto, sino que permite conocer, a priori (y
dentro de los alcances y limitaciones que tiene todo ejercicio estadistico) cuales son los
cuellos de botella que impediran el acceso a la justicia en un municipio determinado.

Para el primer caso de ocurrencia de conflicto, la estrategia empirica utilizada consistié en
aplicar un modelo de regresion con una variable dependiente dicétoma que toma el valor de
uno si se sucede el conflicto (de cualquier dimension) en el encuestado, y cero si no se
enfrenta ninguno, y un conjunto de regresores (o0 variables independientes de la regresion)
agrupados en tres conjuntos de datos diferentes:

i) Caracterisiticas externas, que se refieren a las condiciones previas de
ubicacion del hogar, nivel educativo del respondiente y jefe de hogar, y las
percepciones que sobre el entorno tengan los hogares.

ii) Determinantes de percepciones, que incluye todas los indicadores de la
opinidn que tienen los encuestados sobre la justicia, de los que se hablé en la
seccion anterior, y sobre los cuales se dice que actian como condicionantes
(a priori) de la utilizacién de la justicia. En particular, se consideran las
variables de la agilidad de la justicia segun la percepcion de los encuestados,
lo costoso que se califique al acceso y la eficiencia.

iii) Caracteristicas socioeconémicas del hogar, con los que se evalia el impacto
de la pobreza directa en la probabilidad de que ocurra un conflicto.

El modelo empleado se puede presentar de la siguiente manera:

P(conflicto =,1|.x) =B +B caract _ ext + det_percep +f caract _ hog +¢ (1)

donde i es una situacion conflicto determinada que el encuestado pudo o no haber vivido.

El Cuadro 28 muestra los resultados de la estimacion a través un modelo de regresion
logistica con nueve variables y 1.546 observaciones. En la primera columna se muestran los
coeficientes y los errores estandar asociados, mientras que en la segunda se presentan los
efectos marginales, que corresponden al incremento de la probabilidad de que el encuestado
esté involucrado en un conflicto de cualquier naturaleza, ante un cambio de las variables
dependientes (que a excepcion de las del conjunto de percepciones, por ser dicotomas, se
refieren al cambio de la ausencia de la caracteristica al cumplimiento de ésta).



Cuadro 28 NIRC generadas por celeridad en el proceso

Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacién de una encuesta a los hogares con el fin de identificar
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que acceden a los
servicios juridicos

ciudadanos son capaces de identificar.

Sencilla identificacion

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los

(valoracién positiva de los
mecanismos)

mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.

También es posible que el titular, a pesar de conocer
los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos
por las barreras estructurales interpuestas, las cuales
pueden ser de indole econémico -o de otro tipo-, 0
por la excesiva complejidad y costo temporal de los
servicios referidos.

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que No acceden al
sistema juridico

Identificacion compleja,
implica delimitar las posibles
causas de la falta de acceso.

Indican también falta de confianza en el sistema.

Puede corresponder al desconocimiento del derecho

ue no esta siendo realizado. U e e

a Dificil identificacidn, implica el
analisis de cuestiones no

También a la presencia de presiones externas que _ t
puedan interferir en la libertad y las decisiones de los directamente relacionadas con
hliddfvidiosignificativos al 5%, *** significativos al 1J%. Bootksesidsdageiriendo

avés de bootstrapping con 100 replicaciones. Clusters por estfgpdologias abiertas y
participativas.

CUaUI0 SE X e e A SRS SEE R Thetitucion confiable para el ciudadano?,

) No ﬂ%y evidencia estadistica que permita suponer la existencia de una relacion
entre la condicion de pobreza directa (Pobreza (NBI) y Miseria (NBI)) y la ocurrencia de
conflictos. Se detecta incluso una relacion inversa entre el hecho de tener necesidades
bésicas insatisfechas y declarar tener un conflicto. Esto puede explicarse también por la
percepcion, quizas equivocada, que tiene la poblacién pobre sobre el concepto de
conflicto. En este caso, la reduccion en la probabilidad asociada a involucrarse en un
conflicto cuando quien responde se clasifica como pobre es de 1.3%, con un 10% de
significancia estadistica.

Necesidades juridicas No
Nasgprésenbficiontes spprificativos
aréntessis, robustos y estimados a t|

De est

i) En cuanto a percepciones se observa que no existe una relacion entre clara entre
las percepciones negativas acerca de la justicia y la probabilidad de involucrarse en un
conflicto. La hipotesis inicial giraba en torno al hecho de que cuando un individuo declara
no tener una buena imagen de los mecanismos utilizados para la resolucion de los
conflictos, bien podia estar alejandose de la propension a declararlos. Es decir, resulta
probable que una



persona que no tenga una percepcion concreta acerca de la justicia, tenga, a su
vez, una percepcion erronea acerca de los conflictos.

iii) De la misma manera se observa como, contrario a lo que diria la intuicion, la
poblacion afrocolombiana presenta una menor cantidad de conflictos.

En cuanto a los determinantes de la primera NIRC -de acceso- el modelo planteado supone
que existe una relacion entre el hecho de que una persona acuda ante alguna autoridad para la
resolucion de su conflicto y las percepciones que tienen sobre la justicia, los efectos
especificos de la dimension del conflicto y algunas variables socioeconémicas.

La especificacion de las variables incluidas dentro de los grupos de determinantes es como
sigue:

i) Percepciones sobre la justicia: aqui se involucran variables que midan los efectos
sociolégicos y culturales que componen la decision de acudir ante alguna autoridad y que
se relacionan con la eficiencia, agilidad, credibilidad y conocimiento sobre los derechos.

i) Efectos especificos de la dimensidn del conflicto: En este grupo entran una serie
de variables dictomas que sirven para mirar las diferencias en la propension de acudir o
no ante alguna autoridad, de acuerdo al tipo de conflicto. Se involucran aqui tan sélo
aquellas dimensiones del conflicto en las que se presentaron un mayor nimero de casos;
a saber, vivienda, salud, educacién y familiar.

iii) Variables socioecondmicas: aqui se involucran variables dicotomas que muestran
las caracteristicas de pobreza extrema (miseria), nivel educativo (considerando el que va
maés alla del bachillerato) y la presencia de conflicto armado en el municipio (variable
que, evidentemente, tomara el valor de uno si el municipio es Buenaventura y cero si es
cualquiera de los otros dos.

El modelo propuesto se expresa de la siguiente manera:

P(compcia = 1| x) =B +f perc _ justicia +f dimens, +f} socioecon +¢  (2)

donde, en este caso, i corresponde al total de conflictos presentados, compcia se refiere a la
comparecencia, siendo 1=acude ante alguna autoridad, 0= no lo hace y € es el término de

perturbacidn estocastica asociado al modelo tipo logit.

El Cuadro 289 muestra el resultado de la estimacion a través de un modelo logistico con 11
variables y 477 observaciones. Las variables de percepcion de la justicia estan construidas tal
como se muestran en la encuesta, siendo 1 plena satisfaccion en el aspecto y 4, insatisfaccion
total. El resto de las variables son dictomas, que, como es usual, toman el valor de uno si la
condicion descrita efectivamente se cumple y cero si no lo hace.



Cuadro 29 NIRC generadas
por acceso

VariableDependiente: Comparecencia=1 Coeficiente EfectoMarginal
Eficiencia -0.327 -8.1 (0.068)***
Percepciones acerca de Agilidad -0.247 -6.1 lajusticia (0.082)***
Credibilidad -0.283 -7.0 (0.151)*
Conocimiento de derechos -0.010 -0.3
(0.152)
Dummy Conflicto de Vivienda 0.460 11.4 (0.259)*
Dummy Conflicto deSalud -0.347 -8.5 Efectos especificos de la (0.333)
dimension del conficto Dummy Conflicto deEducacién 0.988 23.7 (0.369)***
Dummy Conflicto Familiar 0.856 21.0 (0.242)***
Nivel educativo 0.170 4.2 (0.12)*
Variables socioecondmicas Miseria (NBI) 0.505 12.5 (0.09)***
Municipio en conflcito 0.370 9.2 (0.11)***
Constante 0.722

(0.62)

Log pseudolikelihood -306.9276 Pseudo R2 0.0676 Prob >
Chi2 0.0000 NUmero de observaciones 477

Notas: * coeficientes significativos al 1%, ** significativos al 5%, *** significativos al 10%. Errores estandar entre
paréntessis, robustos y estimados a través de bootstrapping con 100 replicaciones. Clusters por estrato.

Los resultados que se obtienen pueden ser clasificados se pueden resumir en lo siguiente:

) Hay una fuerte evidencia estadistica que respalda el hecho de que la percepcion
que tenga el ciudadano sobre la justicia, condiciona efectivamente la probabilidad de
acceso a la misma para la resolucién de sus conflictos. Mejor aun, la percepcidn negativa
que puedan tener los ciudadanos acerca del desempefio de la justicia condiciona
fuertemente la existencia de NIRC generadas por no acudir ante la justicia cuando se
enfrentan a un conflicto.

i) Se observa que un nivel de credibilidad en la eficiencia de la justicia més bajo
reduce la probabilidad de acudir al sistema de justicia en un 8,1%, mientras que entre
peor sea el nivel de percepcion de la agilidad de la misma, la probabilidad se reduce en un
6,1%, ambos resultados estadisticamente significativos al 1% de probabilidad.

iii) Se observa también que los conflictos que generan una mayor probabilidad de
comparecencia son los relacionados con la educacion y la familia. En efecto, no solo el
efecto marginal fue importante en esta clase de conflictos



sino que la significancia estadistica en ambos resultados fue considerablemente
buena.

iv) Finalmente, se observa un resultado que aunque puede llamar la atencion debido a
la poca intuicion que sugiere, puede ser tener alguna explicacion interesante. Se trata del
resultado segun el cual la probabilidad de comparecer ante la justicia cuando el ciudadano
se involucra en un conflicto aumenta en un 12,5% si el ciudadano esta enfrentando mas
de una necesidad basica insatisfecha, es decir, si se clasifica como poblacion en condicion
de miseria. Esto puede estar siendo una comprobacion empirica de lo que se habia
concluido anteriormente, y se refiere al hecho de que los pobres, y en este caso la
poblacion en condiciones de miseria, no enfrenta de manera importante (y
significativamente diferente a los no pobres) NIRCs. Esto da la idea de que el sistema de
justicia, por lo menos, no esta ayudando a complicar la situacion social que vive la
poblacion pobre.

V) Por ultimo se destaca el signo y el nivel de significancia asociado a la variable de
municipio en situacion de conflicto armado. En efecto, se observa que la probabilidad de
comparecencia ante la ocurrencia de un conflicto se incrementa en un 9,2% cuando se
esta en un municipio con dificiles situaciones de conflicto armado.

IV. Normatividad y oferta institucional

A. Normatividad

La evolucidn reciente del marco juridico de las politicas disefiadas para el acceso a la justicia
y la alternatividad en el acceso a la justicia, tiene fundamento en la Ley 270 de 1996 que
reglamenta la administracion de la justicia en Colombia. Esta seccion presenta un anéalisis de
la normatividad relacionada con los principios de (i) acceso a la justicia y

(i) alternatividad. Se revisan en particular (i) la Constitucion, (ii) la Ley 270 de 1996, y

(iii) otra normatividad relevante.

Constitucion Politica

La Constitucion Politica, a partir del articulo 228, contiene las disposiciones relacionadas con
la Rama Judicial del poder publico. En el articulo 229 garantiza el derecho de toda persona
para acceder a la administracion de justicia. Posteriormente sefiala la forma como se encuentra
integrada dicha Rama y cudl es la institucién de mas alto rango dentro de cada jurisdiccion.
Asi, tenemos que la administracion de justicia en Colombia tiene varias especialidades o
jurisdicciones, dentro de las cuales se encuentran la jurisdiccion ordinaria, la de lo contencioso
administrativo, la constitucional y las jurisdicciones especiales: jurisdiccion especial indigena
y jueces de paz. Adicionalmente, el articulo 116 de la Carta”establece que la ley puede atribuir
funcién jurisdiccional a determinadas autoridades administrativas, excepcionalmente y en
materias precisas. De igual forma, la Carta sefiala que los particulares pueden ser investidos de
funcidn jurisdiccional transitoriamente, como jurados en causas

* Este Articulo fue modificado por el Acto Legislativo 03/2002



criminales, conciliadores o arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o
en equidad, en los términos que determine la ley.

Ley 270 de 1993, 6 Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia

La ley estatutaria de la Administracion de Justicia fue expedida el 7 de marzo de 1996.
Dentro de los principios que gobiernan dicha Administracién, enumerados en los primeros
articulos de la ley, se encuentran los siguientes (i) Administracion de la justicia: hacer
efectivos los derechos, obligaciones, garantias y libertades (articulo 1°),

(if) Acceso a la justicia: El Estado garantiza el acceso de todos los asociados a la
administracion de justicia (articulo 2°), (iii) Eficiencia: La administracion de justicia debe ser
eficiente (articulo 79), (iv) Alternatividad: La ley podré establecer mecanismos diferentes al
proceso judicial para solucionar los conflictos que se presenten entre los asociados (articulo
8°). En particular, la Corte Constitucional declard el articulo 8° de alternatividad exequible,
como forma de ayudar a la descongestién de los despachos judiciales, ademas de todos los
postulados constitucionales®. Por otra parte, los articulos 12 y 13 de la ley 270 de 1996
sefialan las autoridades que ejercen funcion jurisdiccional, y que incluyen la jurisdiccién
constitucional, el Consejo Superior de la Judicatura, la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, las jurisdicciones especiales tales como: la penal militar, la indigena y la
justicia de paz, y la jurisdiccion ordinaria que conocera de todos los asuntos que no estén
atribuidos expresamente por la Constitucion o la ley a otra jurisdiccion. Por su parte, el
Fiscal General de la Nacion, el vice-fiscal y los Fiscales Delegados ante las distintas
jerarquias judiciales del orden penal, ejercen las funciones jurisdiccionales que determine la
ley. Los jueces de paz conocen en equidad de los conflictos individuales y comunitarios en
los casos y segun los procedimientos establecidos por la ley. Las autoridades de los
territorios indigenas previstas en la ley ejercen sus funciones jurisdiccionales Unicamente
dentro del &mbito de su territorio y conforme a sus propias normas y procedimientos, los
cuales no podrén ser contrarios a la Constitucion y a las Leyes. Estas Ultimas estableceran las
autoridades que ejercen el control de constitucionalidad y legalidad de los actos proferidos
por las autoridades de los territorios indigenas. Los tribunales y jueces militares conocen, con
arreglo a las prescripciones de la ley y del Codigo Penal Militar, de los delitos sometidos a su
competencia.

El articulo 13, —Del ejercicio de la funcion jurisdiccional por otras autoridades y por
particulares® dice que ejercen funcion jurisdiccional de acuerdo con 1o establecido en la
Constitucion Politica: (i) EI Congreso de la Republica, con motivo de las acusaciones y faltas
disciplinarias que se formulen contra el Presidente de la Republica o quien haga sus veces;
contra los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado, de la Corte
Constitucional y del Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacion,
aunque hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos, (ii) Las autoridades administrativas, de
acuerdo con las normas sobre competencia y procedimiento previstas en las leyes. Tales
autoridades no podréan, en ningun caso, realizar funciones de instruccién o juzgamiento de
caracter penal, y (iii) Los particulares actuando como conciliadores o arbitros habilitados por
las partes, en asuntos susceptibles de transaccion, de conformidad con los procedimientos
sefialados en la ley. Tratdndose de arbitraje, las leyes especiales de cada materia estableceran
las reglas del

* Ver sentencia C-037 de 1996.



proceso, sin perjuicio de que los particulares puedan acordarlas. Los arbitros, segun lo
determine la ley, podran proferir sus fallos en derecho o en equidad.

Més adelante, la Ley 270 de 1996 contiene en el articulo 63 una disposicion relacionada con
la descongestion judicial: “La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, en
caso de congestidn de los Despachos Judiciales, podra regular la forma como las
Corporaciones pueden redistribuir los asuntos que tengan para fallo entre los Tribunales y
Despachos Judiciales que se encuentren al dia; seleccionar los procesos cuyas pruebas,
incluso inspecciones, puedan ser practicadas mediante comision conferida por el Juez de
conocimiento, y determinar los jueces que deban trasladarse fuera del lugar de su sede para
instruir y practicar pruebas en procesos que estén conociendo otros jueces. Igualmente, podra
crear, con caracter transitorio, cargos de jueces o magistrados sustanciadores o de fallo, de
acuerdo con la ley de presupuesto®”.

Ley 1149 de 2007

Esta ley modific6 algunos de los aspectos contenidos en el Codigo Procesal del Trabajo que
no habian sufrido modificaciones desde su expedicidn, y otros que habian sido reformados
por la ley 712 de 2001, en relacion con la implementacién de la oralidad, la publicidad y la
celeridad como principios rectores del sistema de justicia laboral en nuestro pais. Para esta
reforma, la Corte Constitucional tuvo en cuenta los problemas operativos del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social para atender funciones en materia de conciliacion asignadas a los
inspectores del trabajo, y la incertidumbre en las reglas de juego de los asuntos susceptibles
de conciliacion®.

Ley 1151 de 2007

Las politicas relacionadas con el sistema de justicia, contenidas en la ley del Plan Nacional
de Desarrollo buscan —fortalecer la efectividad del derecho fundamental de acceso a este
servicio para la poblacion, en condiciones de igualdad y celeridad, como parte de un modelo
de Estado comunitario®, y —contribuir a la consolidacion de las instituciones democraticas
mediante la solucion pacifica de los conflictos de interés, buscando la prevalencia del
derecho a la vida y los derechos fundamentales de la poblacion a través de la oferta
institucionalizada e integral de justicia, en el marco del Estado Social de Derecho.*”

Asi, en relacion con el objetivo —justicia en todo el territorio nacional, la ley del Plan
pretende —alcanzar el cubrimiento progresivo de todo el territorio nacional con instituciones
de justicia organizadas en un modelo de justicia local. Dicho modelo de justicia local minimo
tiene como eje la figura de un juez de multiple competencia para la atencion integrada de las
pequefias causas o conflictos que aquejan a las poblaciones,

* Se resalta que en vigencia de la ley 270 de 1996, se han realizado varias reformas a la Administracion de Justicia,
dentro de las cuales se encuentran: (i) La ley 585 de 2000, —Por medio de la cual se derogan, modifican y suprimen
algunas disposiciones de la Ley 270 de 1996 y del Decreto 2699 de 1991¢. Las normas modificadas fueron: articulo
11, estructura general de la Administracion de Justicia; articulo 17 numerales 1° y 5°, funciones de la Sala Plena de la
Corte Suprema de Justicia; y, articulo 20, numerarles 1° y 4°, funciones de la Sala Plena de los Tribunales Superiores
de Distrito Judicial, (ii) La ley 771 de 2002, —Por la cual se modifica el articulo 134 y el numeral 6 del articulo 152
de la Ley 270 de 1996, relacionados con la situacion administrativa de traslado de funcionarios judiciales, y (iii) E1
decreto ley 2637 de 2004, —Por el cual se desarrolla el Acto Legislativo naimero 03 de 2002, declarado inexequible
por la Corte Constitucional mediante sentencia C-672 de 2005.” Ver sentencia C-160 de 1999 de la Corte
Constitucional, M.P. Antonio Barrera Carbonell. ¥ Ley 1151 de 2007 Plan nacional de Desarrollo 2006-2010, articulo
6°.



complementada con mecanismos alternativos de solucion de conflictos como figuras de
conciliadores en derecho o equidad y jueces de paz.«”

En ese orden de ideas, se hace necesario generar compromisos de los entes territoriales, con el
fin de garantizar la sostenibilidad de la prestacion de dichos servicios de justicia.
Adicionalmente, la ley 1151 de 2007 ordena dar continuidad al programa Casas de Justicia y a
los esfuerzos de racionalizacion y mejoramiento de los mecanismos alternativos de solucion
de conflictos (MASC). A su vez, con el objetivo —Justicia pronta y eficaz, con perspectiva de
género y atencion prevalente de los derechos del menor”, la ley del PND busca el
—rperfeccionamiento del disefio legal, procesal y administrativo de la gestion judicial para la
reduccion de los tiempos procesales, la celeridad de los procesos judiciales, el refinamiento de
los instrumentos y practicas de gestion judicial para obtener los mayores grados de eficiencia
y equidad en la administracion de justicia encaminados al goce efectivo de los derechos de la
gente. En desarrollo de este objetivo, se continuara impulsando el proceso oral, la revision de
los codigos procesales hacia su simplificacion y unificacion y las politicas de descongestion.
Paralelamente, se propendera por el desarrollo de la figura de jueces de competencia multiple
0 de —pequefias causas*.”

Ley 1153 de 2007

De acuerdo con el ABC de la Ley de Pequeiias Causas, redactado por el Ministerio del
Interior y de Justicia, lo que hace la ley 1153 es convertir en contravenciones, conductas que
anteriormente eran consideradas como delitos, definiendo para ellas un procedimiento
expedito, oral y sumario, sin intervencion del fiscal y con penas consistentes en multa, trabajo
social y arresto.

Los objetivos de esta ley son fundamentalmente los siguientes: (i) La necesidad de tomar
medidas para controlar la significativa entrada de delitos menores al sistema penal acusatorio,
lo cual impide concentrar los esfuerzos en la lucha contra la gran criminalidad. De esta
manera, se busca descongestionar el sistema penal acusatorio fundamentalmente en la
instancia de la Fiscalia, y facilitar la resolucion rapida de las pequefias causas, (ii) Solucionar
y facilitar el acceso de los ciudadanos a una justicia pronta y cumplida para todos, mediante la
ampliacion de cobertura y la desconcentracion del servicio de la justicia en las grandes
ciudades, que la permita al ciudadano contar con un procedimiento expedito, sencillo y oral,
(iii) Establecer un procedimiento expedito para los delitos (ahora contravenciones) menores a
10 salarios minimos legales mensuales, con participacion directa de las victimas, lo que les
asegurara la pronta y cumplida justicia en los casos de criminalidad menor, de gran impacto
social, que permitird judicializar a los responsables y ofrecer una respuesta inmediata a las
victimas, (iv) Fortalecer los medios alternativos de solucion de conflictos y permitir acudir a
penas alternativas a la privacion de la libertad, como el trabajo social no remunerado y las
multas que permitan reparar el dafio inferido a la victima. Son penas con fines esencialmente
resocializadores y restaurativos.

“ Adem, num. 6.1.2.
Adem.






Oferta institucional en Colombia y en los tres municipios *?

En esta seccion se hace una descripcion de la oferta de operadores de justicia en Colombia,
tanto a nivel Formal como de no Formales, con un énfasis especial en los Mecanismos
Alternativos de Solucion de Conflictos (MASC) .La intencion es mostrar la situacion actual
de los mecanismos y agentes que bien podrian suplir las necesidades de resolucion de
conflictos que puedan estar siendo identificados con la encuesta.

A partir de la Constitucion de 1991 se establece un conjunto de condiciones para la existencia
y continuidad de administradores de justicia diferentes a los de la Rama Judicial (Jueces,
Magistrados y Fiscales). Con ello, fueron habilitadas para la prestacion de los servicios de
justicia ciertas autoridades administrativas (superintendentes, notarios, defensores de familia,
inspectores de trabajo, entre otros), 6rganos legislativos, particulares (conciliadores, arbitros,
etc.) y la justicia penal militar. Como consecuencia de esta situacion, la oferta de justicia se
ha ampliado de forma considerable a lo largo de la Gltima década, al tiempo que se han
creado nuevos espacios y mecanismos para la resolucién de conflictos.

El Cuadro 30 muestra la diferencia de los operadores de justicia formales y no formales
existentes en el pais, entendiendo por formales aquél grupo de operadores y mecanismos que
hacen parte del aparato estatal y se rigen especificamente segun sus directrices. Los
mecanismos no formales se refieren a iniciativas casi siempre de origen comunitario e
institucional que responden més al derecho y a la equidad que a criterios de normatividad.

Cuadro 30 Operadores
de justicia
Fiscales

Judiciales Jueces y magistrados
Jueces penales militares
Agentes de las superintendencias

Notarios
Inspectores de policia

Inspectores de trabajo
Personeros Defensores de
familia Conciliadores en
derecho

Institucionales .
%orbitros

Jueces de paz
Conciliadores en equidad
Comunitarios Mediadores
Autoridades tradicionales
Amigables componedores
Fuente: Basado en DNP, Constitucién Politica de Colombia y normatividad aplicable.

Operadores
Formales
Administrativos

Operadores
No Formales

En este contexto, el Gobierno Nacional, las administraciones locales, las entidades privadas
como las Camaras de Comercio y las organizaciones comunitarias, han apoyado
conjuntamente la creacién y desarrollo de los MASC, los cuales pueden ser interpretados
como un conjunto de elementos que tienen la facultad de facilitar la puesta en practica de
diferentes procesos judiciales, y de formas comunitarias de justicia.
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Desde el punto de vista de la organizacion o —control* del servicio prestado por estas figuras
es necesario sefialar que, en el periodo 1997 ce 2006, los esfuerzos por establecer mecanismos
para ejercer el seguimiento a las figuras y a los operadores empezaron a rendir frutos
tardiamente, tanto por su caracter como por limitaciones de indole presupuestal.

Al respecto, dentro de las iniciativas de caracter estatal cabe destacar dos ejemplos. El
primero de ellos es el proyecto —Fortalecimiento de la conciliacion extrajudicial en derecho®
en cabeza del Ministerio de Interior y Justicia (MIJ) que pretende, entre otros objetivos,
establecer un Sistema de Control, Inspeccién y Vigilancia de los Centros de Conciliacion y
Entidades Avaladas, al igual que establecer herramientas para la capacitacion en linea de
autoridades administrativas con facultades para conciliar. ElI segundo, es el proyecto
—Implantacion de la justicia en equidad para brindar apoyo técnico y operativo a las
comunidades que lo requieran en el territorio nacional®,

también a cargo del mencionado Ministerio. Dicha iniciativa busca, a partir de actividades
especificas como la evaluacién del impacto del conciliador en equidad y el establecimiento de
sistemas de monitoreo del mismo, establecer una serie de herramientas para brindar
sostenibilidad a la figura en aquellos municipios que requieren mayor acompafiamiento. Asi
mismo, se busca avanzar en el cumplimiento de los siguientes objetivos: (i) mejorar la calidad
en técnicas y conocimientos juridicos de la conciliacién en equidad; (ii) concretar la
participacion de los conciliadores inactivos y conocer la cifra real de activos; (iii) orientar a
los municipios para el apoyo a los conciliadores en equidad; (iv) mejorar las relaciones de los
conciliadores en equidad con la Rama Judicial; y, (v) brindar apoyo técnico y operativo a los
conciliadores en equidad a partir de sus necesidades reales.

Pese a estos esfuerzos, la informacion de carécter cuantitativo, como el nimero total de
operadores de justicia no formales, los niveles de desercion y, en algunos casos, el nUmero de
solicitudes que atienden, se encuentra fragmentada o, en algunos casos, incompleta. No
obstante, con el fin de ilustrar la magnitud de personas involucradas en la prestacion del
servicio de justicia, en el Cuadro 1 se contrasta el nimero de operadores no formales frente a
los formales.



Cuadro 31 Numero de operadores de justicia formal y no formal
(2003-2006)

Operador 2003 2004 2005 2006
Justicia Formal
Operadores Judiciales
Fiscales 3.638 3.640 3.640 3.640 Jueces y Magistrados
3.9704.073 4.073 4.285
Administrativos Notarios 613 613 613 613 Inspectores de Trabajo 179

179 179 179 Personeros (territorial) 1098 1098 1098 1098 Defensores
de Familia* 513 495 513 497

Legislativos Senadores 102 102 102 102 Representantes a la
Cémara

166 166 166 166
TOTAL 10.279 10.366 10.384 10.580
Justicia no formal

Institucionales Conciliador en derecho (funcionarios pablicos con
4.786 5.636 6.486 7.334 facultad para conciliar)**

Centros de Conciliacién en

185 216 236 259
derecho

Comunitarios
Conciliador en equidad *** 823 1.862 2.424 3,.365
Jueces de paz *** N/D 834 1.401 1.418
TOTAL 5.794 8.548 10.547 9.011

Fuente: Documento visién 2019 DNP, con datos de MIJ- FGN ce C. S. de la J. N/D: Informacion no disponible.
Existen otros operadores de justicia como agentes de superintendencias y arbitros -de caracter privado- e Inspectores
de Policia -de caracter local-. *Legalmente existen 531 cargos creados para defensores de familia. **En algunos
casos los funcionarios de caracter administrativo con funciones para conciliar se cruzan con los funcionarios con
facultades para conciliar en derecho. ***Capacitados y/o elegidos, mas no se conoce el porcentaje de ellos que estan
activos.

Tal y como sucede en los municipios seleccionados, en los afios recientes, el nimero de
fiscales, jueces y magistrados (operadores formales judiciales) no ha sufrido muchos
cambios. Para 2006, el nimero de fiscales ascendio a 3.640, equivalente a 8,5 fiscales por
cien mil habitantes. En el caso de los jueces y magistrados, si bien en el 2003 representaban
3.970, para el 2006 dicho nimero aumentd a 4.285 eelo que equivale a 9,9 jueces por cien
mil habitantes. Tal incremento obedece a la puesta en marcha de los juzgados
administrativos, a partir del 1° de enero de 2006.

El nimero de operadores de justicia del orden administrativo, se ha mantenido relativamente
constante en el periodo comprendido entre 1998 y 2005, pero especificamente entre 2003 y
2006 su numero se ha mantenido practicamente estatico. Estos operadores tienen la
particularidad de repartir sus funciones en la administracién de justicia en el &mbito formal y
realizar, por autorizacion legal, labores que se ubican en el ambito de la justicia no formal,
como es el caso de sus facultades para conciliar en derecho.

Esta situacion ha llevado a que en muchas ocasiones, la preparacion de dichos operadores se
haya centrado en el ambito de la justicia formal, en detrimento de una capacitacion especial
para atender los casos y especialidades que tratan en sus labores de conciliacion. De acuerdo
con las estimaciones del Ministerio del Interior y Justicia, existen 259 centros de conciliacion
autorizados por ese Ministerio y 7.334 conciliadores.



Dicha diversificacion de la oferta de justicia y su correspondiente articulacion de los
diferentes operadores muestra el problema de la falta de complementariedad entre la justicia
formal y no formal y entre las figuras que las componen.

En la actualidad se cuenta no solo con un gran nimero de operadores de justicia, sino
también con una elevada duplicidad en cuanto a las competencias o funciones que los
mismos ejercen. El origen de esta situacion estd en que mientras para la justicia formal las
competencias estan plenamente definidas, no ocurre lo mismo para la justicia no formal, en la
cual varios operadores pueden tratar las mismas causas. Esta situacion se refleja en un
aparente exceso de operadores de justicia, al tiempo que se constituye en una fuente de
confusion para los usuarios, mas adn si se tiene en cuenta que su funcionamiento no se limita
a un area geogréafica determinada.

Esta situacion se resume en el Cuadro 292, el cual establece un paralelo entre las
competencias de algunas figuras de justicia formal y no formal, en ciertos asuntos en los que
se ha fijado su intervencién. Debe anotarse que estos asuntos pertenecen al grupo de aquellos
casos que se han llamado —pequefias causas* o —causas de menor cuantia“, a las cuales se
hara alusion en el aparte dedicado al aumento de la productividad y reduccién de la mora y
congestion.



Cuadro 292 Asuntos que pueden conocer los jueces de paz, conciliadores en equidad,
conciliadores en derecho y los jueces del nivel municipal

- - -Congiliadores gn Congiliagdqres en Jueces ASUNTOS PENALES Jueces de Paz Equidad derecho Municipales
i) Definicion de Tas"NTRE;

<100 SMMLYV <150 SMMLV <150 SMMLYV <150 SMLV

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que acceden a los
servicios juridicos

ciudadanos son capaces de identificar.

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Sencilla identificacion
(valoracién positiva de los
mecanismos)

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que No acceden al
sistema juridico

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.

También es posible que el titular, a pesar de conocer
los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos
por las barreras estructurales interpuestas, las cuales

Identificacion compleja,
implica delimitar las posibles
causas de la falta de acceso.

pueden ser de indole econémico -o de otro tipo-, 0
por la excesiva complejidad y costo temporal de los
servicios referidos.

Indican también falta de confianza en el sistema.

Puede corresponder al desconocimiento del derecho
que no esta siendo realizado. Dificil identificacion, implica el
analisis de cuestiones no
directamente relacionadas con
los derechos, requiriendo
metodologias abiertas y
participativas.

También a la presencia de presiones externas que
Necesidades juridicas No puedan interferir en la libertad y las decisiones de los
expresadas por la poblacion individuos.

i) Definicign de las NIRC,

HFAY
" Es el.sistema de justicia una institucién confiable para e| ciudadano?. .
ISEN0 Y aplicacion de una encuesta a 10s hogares con el Tin de | entificar Yy
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,
Asuntos laborales individuales y colectivos Si Si Si si Fuente: Corporacion Excelencia en la Justicia. La informacion sobre
conciliacion m)derecho fue anexada por DNP ce DJS ce SJ.  *Lesiones personales con secuelas menores a 60 dias
AnAlicic Aa la nfarta inctitiirinnal tantn a nivial anranadn rnmn an lne trac

Lo que resta de esta seccidn analiza la oferta en los tres municipios piloto. En esta seccion se
presenta una descripcion de la oferta judicial en los municipios, teniendo en cuenta los
Distritos y Circuitos Judiciales a los que pertenecen. El analisis por municipio se divide en
dos partes, la primera consistente en una revision de la oferta formal de justicia disponible,
con el fin de determinar el nimero de Tribunales, Magistrados, Juzgados y Jueces
disponibles, y en una segunda se hace un recuento de las instituciones de apoyo y otras
experiencias en Métodos Alternativos de Solucion de Conflictos.
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Oferta de Justicia en Ciénaga

El Circuito de Ciénaga, esta ubicado en el Distrito Judicial de Santa Marta y aunque cuenta
con 13 despachos judiciales en las especialidades penal, civil, laboral y familiar, sus
entidades de apoyo, segun la edicion mas reciente del Mapa Judicial del CSJ, son tan solo
cuatro (INPEC, ICBF, Alcaldia y Medicina Legal). Este hecho, sin embargo, es compensado
por la cercania con la Sede del Distrito Judicial de Santa Marta, el cual cuenta con una
amplia oferta de justicia, formal y no formal, como se sefialara mas adelante.

En esta seccion se muestra un resumen de la oferta judicial de este circuito judicial y se
muestra la evolucién reciente del comportamiento de algunas de las autoridades mas
utilizadas por los ciudadanos seguin la encuesta realizada. El anlisis se hace tanto de la
perspectiva de la Justicia Formal como desde los Mecanismos alternativos de Resolucion de
Conflictos.

Justicia Formal

Antes de la Ley 270 de 1996, el Tribunal del Superior del Distrito Judicial de Santa Marta
(TDJSM), ubicado en el departamento del Magdalena, y en el cual se encuentra el circuito de
Ciénaga, estaba conformado por cuatro salas: Sala Penal, con cuatro magistrados, una Sala
Civil y una Sala Laboral con tres cada uno y una Sala de Familia con dos. Después de esta
norma, el Tribunal fue modificado, quedando conformado de esta manera:

i) Tres Magistrados en la Sala Penal

if) Cinco Magistrados en la Sala Civil cc Familiar
iii) Cuatro Magistrados en la Sala Laboral

iv) Una Secretaria para cada sala.

El TDJSM se compone de tres salas: Sala Civil-Familiar con cinco magistrados, Sala Laboral
con cuatro y Sala Penal con tres. Este Distrito, con sede en la Ciudad de Santa Marta
comprende los circuitos judiciales de Ciénaga, el Banco, el Plato, Fundacién y Santa Marta.
Por su parte, el Circuito Judicial de Ciénaga (CJC) comprende los municipios de Ciénaga,
Pueblo Viejo, Remolino y Sitio Nuevo en el Departamento del Magdalena.

El Cuadro 303 muestra la cantidad de despachos judiciales por especialidad. Como en la
mayoria de municipios que tiene cierta cercania con la capital del departamento, la mayoria
de despachos judiciales se compone de juzgados promiscuos municipales y otros juzgados en
las especialidades Civil, Penal, Familiar y Laboral.



Cuadro 303
Despachos Judiciales por especialidad en el Distrito de Santa Marta y los Circuitos
de Ciénaga y Santa Marta

Circuito Circuito Distrito
Distrito Judicial Judicial de Judicial de M
Ciénaga Santa Marta Penal Municipal 0 4 36 Penal Municipagg&émﬁ arta
-Pequefias Causas 0 3 10 Penal Circuito 2 5 25 Penal Municipal Para Adolescentes

Control Garantias Penal Circuito Para 00 s

Adolescentes

Conocimiento Penales Para Adolescentes

(Mpal) 000

Pequefias Causas Civil Municipal 0 10 46 Civil Circuito 2 5 26 Familia 0 3 15 Menores 017
Promiscuo Familia 2 0 2 Promiscuo Municipal 5 0 10 Promiscuo Circuito 0 0 O Laboral 2 4 17
Ejecucion Penas 0 2 8 Penal De Circuito Especializado 0 1 7 Total 13 38 212

000

Fuente: Atlas Judicial 2007 - UDAE, Consejo Superior de la Judicatura.

En cuanto al nimero de Jueces existente, el Circuito, en total, cuenta con 18 jueces, dos de
los cuales, de la especialidad Promiscuo, sirven a las Unidades Judiciales de Pueblo Viejo
(municipios de Remolino y Sitio Nuevo) y la Zona Bananera, respectivamente. El Cuadro
314 muestra la distribucion del nimero de Consultorios por especialidad en el circuito de
Ciénaga. Finalmente, y en cuanto al tema de orden publico, cabe anotar que el Distrito
Judicial de Santa Marta, de conformidad con la Ley 975 de 2005, depende de la Sala
especializada de Justicia y Paz de Barranquilla.

Cuadro 314 Numero de Consultorios por Especialidad en el
Circuito de Ciénaga

i) Definicion de las NIRC,

i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

iii . o i
_ )_ Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
Fuente: Directorio Jyfligitip igR A4l Siensal pareRridedifolidisgitn secundaria, y

Justicia No Formal (Entidades de apoyo y MASC)

El Mapa 1 muestra la disponibilidad de instituciones tanto de apoyo como de oferta no
formal de justicia en el Circuito de Ciénaga, y en el Distrito de Santa Marta, resaltando el
hecho de que, si bien el nimero de entidades de apoyo Yy justicia no formal es relativamente
limitado en el municipio, cuenta con una gran cercania geografica con la sede del Distrito
Judicial de Santa Marta, el cual cuenta con 9 de las diez entidades de apoyo; Alcaldia, Casa
de Justicia, Gobernacion, SENA, ICBF, INPEC, Centro de



Conciliacion, Medicina Legal y la Procuraduria. Adicionalmente, la Ciudad de Santa Marta
cuenta con una oficina de la defensoria del Pueblo.

Mapa 1 Entidades de apoyo y distribucion geogréafica de los Circuitos de Ciénaga y
Santa Marta en el Distrito Judicial de Santa Marta.

4

¥

Fuente: Atlas Judicial de Colombia (2007). UDAE ¢ CSJ. El Circuito de Ciénaga, por su parte, tan solo cuenta
con cuatro instituciones de apoyo, ninguna de ellas MASC.

La Casa de Justicia mas cercana, ubicada en la ciudad de Santa Marta, cuenta con las
siguientes instituciones:

i) Comisaria de Familia ii) Inspeccion de
Policia iii) Centro de Recepcion de
Informacion iv) Una Coordinacion v) Fiscalia
vi) Conciliadores en equidad vii) Medicina
Legal viii) ICBF

El Grafico 10 muestra la evolucién de las solicitudes que ha recibido esta casa desde el afio
2003, evidenciado que, en total, han sido recibidas en esta casa



Grafico 10
Evolucion de las solicitudes de la Casa de Justicia de Santa Marta
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Fuente: Ministerio del Interior y de Justicia o Consolidado Nacional de Casas de Justicia (Censo
Noviembre-Diciembre de 2007)

Oferta de Justicia en Buenaventura

El Circuito Judicial de Buenaventura se encuentra ubicado dentro del Distrito Judicial de
Buga, ubicado a su vez, en el departamento del Valle del Cauca, comprendiendo, debido a su
magnitud, tan sélo al municipio de Buenaventura, tanto en el area rural como en la urbana.
La oferta de justicia en Buenaventura se compone de una importante cantidad de Juzgados
(24) que representan casi el 20% del total de Juzgados del Distrito de Buga. En cuanto a
operadores de justicia no formal y entidades de apoyo, se destaca el hecho de que en el
Circuito hacen presencia ocho de las diez entidades de apoyo que pueden encontrarse en un
municipio, incluyendo una Casa de Justicia, un Centro de Conciliacién y un Centro de
Convivencia.

Justicia Formal

El Tribunal Superior de Buga, del que se sirve el Circuito Judicial de Buenaventura, cuenta
con una estructura de cuatro salas. La primera de ellas, la Sala Penal, siete magistrados, le
siguen una sala Civil con cuatro magistrados y las salas de Familia y Laboral con tres y
cuatro magistrados, respectivamente. Cuenta ademas con una Secretaria ubicada en cada una
de las salas. Adicionalmente, el Distrito depende de la jurisdiccion de la Sala Especializada
de Justicia y Paz de Bogota. EI Cuadro 325 muestra la distribucion de los Juzgados por
especialidad, tanto los Circuitos Judiciales de Buenaventura y Buga como en el Distrito
Judicial de Buga. Se destaca la ausencia de Jueces de Pequefias Causas, recomendables para
una ciudad del nimero de habitantes con que actualmente cuenta el puerto de Buenaventura
(320.000 hab. segun el censo de 2005) y, al mismo tiempo, una alta concentracion de
juzgados en la especialidad civil.



Cuadro 325 Despachos Judiciales por especialidad en el Distrito Judicial de Buga y los Circuitos de Bu

Buenaventura

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

. o ciudadanos son capaces de identificar. e L,
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacion

a aquellos que acceden a los (valoracién positiva de los

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los

servicios juridicos ’ X ’ mecanismos)
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.
Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.
Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.
Necesidades juridicas expresadas | También es posible que el titular, a pesar de conocer Identificacion compleja,
a aquellos que No acceden al los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos implica delimitar las posibles
Fuemteis&.lﬂsjﬂwﬁiewl 2007 - UDARoCenbejergugnicnded infupliestaréas cuales causas de la falta de acceso.

pueden ser de indole econémico -o de otro tipo-, 0
por la excesiva complejidad y costo temporal de los

De [la misma manera, el Cifcit&Jddi¢tal de Buenaventura cugnta con 86 Jueces tanfo del
Cirguito como municipaleq émidasedsetiakoadesCnvikstmenoref, Familia, Laboral y FFenaI.
El Cuadro 336 muestra la distribuctomte-jrecesportspeetalidad y Entidad a la que e
adscribe, para el Circuito Judicial de Buenaventura.

Cuadro 336 Numero de Consultorios por Especialidad en el
Circuito de Buenaventura

i) Definicion de las NIRC,

i)
Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

iii e L i
) Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
Fuente: Directorio Judicighuni¢fgiosGorksio Stppdptiteda Jieriviacion secundaria, y

Justicia No Formal

El Mapa 2 muestra la conformacidn del circuito de Buenaventura y del Distrito de Buga, de
acuerdo con el Atlas Judicial de Colombia, 2007. En él es posible observar las entidades de
apoyo a la justicia que hacen parte de la oferta de justicia no formal y que complementan y
apoyan el funcionamiento de los organismos de la jurisdiccion ordinaria de en este municipio.



Mapa 2 Oferta de entidades de apoyo en el Circuito de Buenaventura, Distrito de
Buga

Alcaldia Centro Gobsrmacion
' Casa de Congliacion  cantrm '
{ de Justicia ! da Convivencia !
| | ICEF | Procuraduria
IMPEC Madicing Logal SENA
EBCALA
0 25 0 km

Fuente: Atlas Judicial de Colombia (2007). UDAE — CSI.

La oferta de justicia No Formal en Buenaventura es una de las mas amplias de los municipios
de su tamario en Colombia, en efecto, el municipio cuenta con las tres entidades bandera de
este tipo de mecanismos, una casa de Justicia, un Centro de Conciliacion, administrado por la
camara de comercio de esta ciudad y un Centro de Convivencia ciudadana. La casa de
Justicia de Buenaventura fue creada en Junio de 2005, fue la casa de Justicia numero 39 que
se inauguro en el pais, desde el inicio del programa en el afio 1995. En esta su primera etapa
cuenta con las siguientes entidades:

i) Fiscalia

ii) Defensoria del Pueblo

iii) Inspeccidn de policia al nivel local
iv) Una comisaria de Familia

v) Una personeria

vi) Conciliadores en Derecho

vii) Jueces de paz de cada localidad

A Diciembre de 2007, segln informacién proporcionada por el Ministerio del Interior y
Justicia, esta Casa de Justicia habia atendido 38,922 solicitudes, que, siguiendo la tendencia
de estos organismos en el pais, los motivos de consulta mas frecuentes fueron los conflictos
vecinales (que con un 15,5% fue de los més altos del pais) y familiares, la pérdida y ausencia
de los documentos y problemas penales y civiles.



El Gréfico 11 muestra la evolucion reciente de la comparecencia a este organismo en el
municipio de Buenaventura. Es destacable el aumento que ha tenido el nimero de solicitudes
que han sido recibidas por la casa de justicia desde el afio 2007.

Grafico 11 Evolucién de las solicitudes de la Casa de Justicia de Buenaventura
(2005-2007)
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Fuente: Ministerio del Interior y de Justicia o« Consolidado Nacional de Casas de Justicia  (Censo
Noviembre-Diciembre de 2007)

Oferta de Justicia en Bucaramanga

El Circuito de Bucaramanga, que comprende el area urbana de la ciudad de Bucaramanga,
departamento de Santander, esta ubicado en el distrito que lleva el mismo nombre y que
comprende ademas los circuitos judiciales de Barrancabermeja, Malaga y San Vicente de
Chucuri. El circuito, ademéas de contar con nueve de las diez entidades de apoyo posibles
para las cabeceras municipales y departamentales, cuenta con un nimero importante de
juzgados en la jurisdiccion ordinaria (81) incluyendo 5 nuevos jueces de pequefias causas.

El Decreto 900 de 1969 establece la existencia del distrito judicial para el departamento de
Santander. El Distrito cuenta con la siguiente estructura:

i) Dos magistrados de la Sala Civil,
ii) Seis magistrados de la Sala Penal®
iii) Dos magistrados de la Sala Laboral

El Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bucaramanga, actualmente cuenta ademas con
una Sala Civil Familia y una secretaria correspondiente a la Sala Civil Desde el afio 1995
hasta el 2008, el nimero de tribunales de la Sala Penal del Distrito de Bucaramanga se ha
reducido en un 40% pasando de 7 Tribunales en 1995 a 5 en 2008.

" Uno de los cuales, después de la Ley 270 de 1996 tuvo una reubicacion de su despacho de la Sala Penal a la Sala
Laboral.



El Cuadro 347 muestra el numero de despachos del circuito de Bucaramanga, 37 de los cuales
son Juzgados de Circuito, y los 44 restantes pertenecientes a Juzgados Municipales.

Cuadro 347 Despachos Judiciales por especialidad en el
Distrito Judicial de Bucaramanga

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

) o ciudadanos son capaces de identificar. o L,
Necesidades juridicas expresadas Sencilla identificacion

a aquellos que acceden a los (valoracién positiva de los
servicios juridicos mecanismos)

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.

Fueteedskisidsititiah 260 satisb A E[%Eiﬁ@%‘d? i AHSY < BtpARD AdRe R UG conocer Identificacion compleja,
a aquellos que No acceden al I0s recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos implica delimitar las posibles
sistema juridico por las barreras estructurales interpuestas, las cuales causas de la falta de acceso.
- 0 el j condmico -o de otro tipo-, 0
Enq|dades de ADOVO Yy JUSt @ﬁ?&dm(ﬁaa y costo temporal de los

cerviring referidne

El Circuito Judicial de Bucaramanga cuenta con una de las ofertas de justicia mas amplias y
experimentadas del pais. En efecto, esta ciudad fue de las primeras que acogio los
experimentos de justicia No formal en Colombia comenzando por la Casa de la Justicia de
Bucaramanga. Adicional a esta entidad, la cabecera de este municipio cuenta con 9 entidades
de apoyo, incluyendo un centro de conciliacion y la casa de justicia (Ver Mapa 3). Esta
Gltima, cuenta con las siguientes entidades:

i) Comisaria de Familia ii) Inspeccion de
Policia iii) Centro de Recepcion de
Informacion iv) Una Coordinacion v) Fiscalia
vi) Psicologia vii) Consultorio Juridico viii)
Veeduria ix) Defensoria del Pueblo



Mapa 3 Oferta de entidades de apoyo en el Circuito y Distrito de
Bucaramaga

Fuente: Atlas Judicial de Colombia (2007). UDAE c CSJ.

El promedio de tiempo de operacion semanal de estas entidades sin embargo, es bajo con
relacion al promedio del pais, trabajando tan sélo 3,7 horas a la semana. Quizés esto explique
la escasa dindmica que ha tenido esta casa de justicia, teniendo en cuenta el aumento
considerable de la recepcion de casos de consulta que han recibido en promedio las casas de
justicia de otras partes de pais (Gréafico 12).



Gréfico 12
Evolucion de las solicitudes de la Casa de Justicia de Bucaramanga (2002-2007)
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Fuente: Ministerio del Interior y de Justicia o Consolidado Nacional de Casas de Justicia  (Censo
Noviembre-Diciembre de 2007)

C. Derechos vulnerados

Uno de los objetivos del estudio era, una vez habiendo identificado los tipos de conflicto en
los que participan los hogares, conocer exactamente qué tipo de derechos se involucran. Este
ejercicio, subyace de una importante logica segun la cual es deber del Estado la garantia de
todos los derechos. Asi pues, cuando no hay garantia plena del derecho a la justicia, por esa
via, dejan de garantizarse otros derechos asociados al tipo de conflictos que acudirian a la
justicia para su resolucion, y cuya carencia perjudica en mayor medida el bienestar.

En este apartado se presenta una relacion de los casos de conflictos segin sus dimensiones y
los derechos que se vulneran cuando no hay plena garantia del acceso a la justicia para su
resolucion.

Dimensién de vivienda:
Conflicto Derecho involucrado

i) Definicion de las NIRC,
ii)

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identifi
!_e llegé una facturam;@@ﬂaﬁgam@@gwdpg P%'Fé.émf QW'WHWWW eyl_?md@gtpawz de un
impuesto que a usted no le Igualdad ante las cargas publicas corresponde pagar Ha teénido problemas con los
vecinos por el ruido, malos olores, Convivencia pacifica, vivienda digna basuras, animales, etc. De los servicios
publicos ya instalados alguno presenta fallas Prestacion eficiente de los servicios publicos, constantes que lo
han perjudicado propiedad, vivienda digna

Dimension Salud:




Conflicto Derecho involucrado

Por causa de alguna negligencia médica, administrativa o del Vida, salud
personal de servicios del centro de salud, algin familiar ha fallecido o
agravado su estado de salud

A pesar de tener los documentos y pagos en regla le han negado Seguridad social
una solicitud de afiliacion al sistema de salud

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

Necesidades Juridicas

Corresponden al disfrute de un derecho que los

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que acceden a los
servicios juridicos

ciudadanos son capaces de identificar.

Implican conocimiento del ciudadano acerca de los
mecanismos para enfrentarlos a través del sistema.

Sencilla identificacion
(valoracién positiva de los
mecanismos)

Necesidades juridicas expresadas
a aquellos que No acceden al
sistema juridico

Son necesidades relacionadas con derechos de los que
los ciudadanos se saben titulares.

Los ciudadanos no recurren a los mecanismos
juridicos por simple inexistencia o desconocimiento.

También es posible que el titular, a pesar de conocer
los recursos juridicos disponibles, no acceda a ellos
por las barreras estructurales interpuestas, las cuales
pueden ser de indole econémico -o de otro tipo-, 0
por la excesiva complejidad y costo temporal de los
servicios referidos.

Indican también falta de confianza en el sistema.

Identificacion compleja,
implica delimitar las posibles
causas de la falta de acceso.

Necesidades juridicas No
expresadas por la poblacion

Puede corresponder al desconocimiento del derecho
que no estd siendo realizado.

También a la presencia de presiones externas que
puedan interferir en la libertad y las decisiones de los
individuos.

Dificil identificacion, implica el
analisis de cuestiones no
directamente relacionadas con
los derechos, requiriendo
metodologias abiertas y
participativas.

¢Es el sistema de justicia una institucion confiable para el ciudadano?,

(i)
(i)

¢Existen percepciones a priori de los individuos que bloquean el interés por
acceder al sistema de justicia?, y
(iii) ] . -
¢Cudles son los cuellos de botella sociales y culturales que dificultan el
acceso a la oferta de justicia a nivel local?

Buenaventura 65%0% 29% 6% Afrocolombiano Raizal Mestizo/Blanco NS/NR

Bucaramanga 1% 0% 89% 10% Afrocolombiano Raizal Mestizo/Blanco NS/NR




i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y

medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres

municipios piloto, a partir de informacion secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de

resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.
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Dimension de Orden Publico

Conflicto Derecho involucrado

Secuestro Vida, integridad fisica, libertad, seguridad Desplazamiento Libertad, propiedad, seguridad Extorsion
Libertad, seguridad Hurto Propiedad, seguridad Amenazas Vida, integridad fisica, libertad Homicidio de
familiar, vecino o amigo cercano Seguridad

Dimension de Discriminacion

Conflicto Derecho involucrado
Fue discriminado en la prestacion de su servicio de salud por su Igualdad, vida, salud, seguridad social, libre desarrollo
condicidn fisica, social, cultural o sexual de la personalidad

Algin menor de la familia no fue aceptado en un centro Igualdad, educacion, derechos fundamentales de los educativo
por su condicion fisica, social o cultural o sexual nifios, libre desarrollo de la personalidad

No le fue permitido entrar a algln sitio (o fue expulsado) sin Igualdad justificacion No le permitieron ejercer su
derecho debido a su condicion Igualdad, libre desarrollo de la personalidad social o cultural

Tuvo problemas para el acceso a un medio de transporte, lgualdad estadio,
parque u otro lugar publico

Fue retenido por la policia debido a su aspecto fisico, color de Igualdad, libre desarrollo de la personalidad piel,
condicion cultural, social o sexual

D. Cruce de oferta y demanda

Las estadisticas proveniente de fuentes del sector justicia (MIJ y CSJ) pueden revelar la
situacion actual del acceso a la justicia en los municipios, sin embargo, al no contar, hasta
ahora, con una fuente de informacion confiable que permitiera conocer el comportamiento de
la demanda, no habia sido posible practicar un cruce entre la oferta de instituciones formales
y no formales presentes en los municipios y los ciudadanos que acuden a las instituciones
formales. En esta seccion se presenta una relacién de las proporciones estimadas de los
ciudadanos que acuden a las instituciones de justicia ante la ocurrencia de conflictos en cada
dimension, y la especialidad de las autoridades encargadas de impartir justicia en estos
municipios.

El cruce de la informacién se clasifica segun tres condiciones de la misma. La primera se
refiere a las relaciones que es posible encontrar entre los resultados de la encuesta y la
evidencia real de disponibilidad institucional. A esto, para efectos de la presentacion de este
documento, se le denomina —Evidencias“ del posible cruce entre la oferta y la demanda. El
segundo se refiere a aquello que es posible lograr con las instituciones disponibles atendiendo
al tipo de conflictos que se suceden en cada municipio. Por ende, se clasificara entonces bajo
el nombre de —Potencialidades”. Y la tercera, se refiere al conocimiento que tienen los
encuestados acerca de la existencia de las instituciones en cada municipio, de acuerdo con la
informacidn que se extrae de la encuesta. A esto, debido al caracter posiblemente erratico que
tenga su caracterizacion, se le llamara —Conocimiento institucional”. Esta clasificacion se
realiza en cada uno de los municipios.



Ciénaga
Evidencias

En primer lugar, tomando como base la informacién proporcionada por el CSJ, se encuentra
la relacion del volumen de comparecencia a los despachos judiciales (juzgados) por parte de
los encuestados, teniendo en cuenta las dimensiones en las que se generan los conflictos, y la
cantidad y especialidad de los juzgados presentes en cada uno de ellos. Para el caso de
Ciénaga, la encuesta revela que la totalidad (100%) de los casos en los que los encuestados
acudieron a un despacho judicial, lo hizo por estar enfrentando conflictos de tipo familiar.
Del lado de la oferta se observa que de la totalidad de despachos judiciales del Circuito de
Ciénaga, tan so6lo el 15% se dedica exclusivamente a esta especialidad, aunque, no obstante,
un 38% del total de despachos judiciales de este circuito corresponde a juzgados promiscuos
municipales, los cuales también atienden problemas relacionados con esta dimension de
conflictos.

Potencialidades

En este municipio, del total de conflictos que se presentan, cerca de un 30% corresponde a
conflictos civiles, seguido de un 25,5% de conflictos Familiares. Tan sélo un 2,1%
corresponden a conflictos penales (Gréafico 13)

Gréfico 13 Distribucion de conflictos segun la dimension en
Ciénaga (porcentaje del total de conflictos)
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Mientras tanto, de los 13 despachos judiciales con que cuenta el circuito, el 38% corresponde
a juzgados promiscuos municipales, encargados de cualquier mas de una especialidad
(Gréfico 14). El municipio tan s6lo cuenta con dos juzgados civiles (el 15,4%), lo cual es
poco si se considera que a esta especialidad corresponde la mayoria de conflictos reportados
en el municipio. Una situacion similar se encuentra en la dimension familiar.



Gréfico 14 Distribucién de despachos segun especialidad para el Circuito de
Ciénaga
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Conocimiento institucional

El Gréfico 15, que resume el conocimiento (o las creencias) de los encuestados acerca de la
existencia de las instituciones en los municipios, muestra que en Ciénaga hay un amplio
reconocimiento de la existencia de instituciones no formales de justicia, asi como de las
instituciones de apoyo a la justicia. Muestra ademas que el 62% de los encuestados declaran
no conocer la existencia de Jueces de la Republica en el municipio y que, ademas muy pocos
de ellos saben de la existencia de MASC en el municipio.

Gréfico 15 Existencia de instituciones segun los encuestados en
Ciénaga
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Buenaventura
Evidencias

En Buenaventura, segun los resultados de la encuesta, el 50% de los conflictos que se
dirimen en un despacho judicial pertenecen a la dimensién comercial, el restante 50%
pertenece a la dimension de salud. Entre tanto, y en el entendido de que estas dimensiones de
conflictos pueden corresponder a las especialidades civil y penal, se observa que, en el
Circuito de Buenaventura, donde se encuentra esta mismo municipio, el 75% de los
despachos pertenece a estas especialidades.



Potencialidades

El Gréafico 16 muestra como en el municipio de Buenaventura, la mayor cantidad de
conflictos que se declaran ocurre en lo que corresponderia a la especialidad civil, seguida de
la especialidad penal, mientras que resulta baja la proporcion de conflictos
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Mientras tanto, se observa como, de las especialidades de los despachos judiciales del
circuito de Buenaventura, un 41,7% corresponden a la especialidad civil, seguido de un
33,3% de la especialidad Penal. Se observa la existencia de un despacho de la especialidad
Menores y de tres de la especialidad laboral (Ver Grafico 17).

Gréfico 17 Distribucion de despachos seguin especialidad para el Circuito de
Ciénaga
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Conocimiento institucional

El Gréafico 18 muestra que un 85% de las personas conoce la casa de justicia que se ubica
en este municipio, un 43% dice conocer Jueces de la Republica en el municipio, mientras
que 49% conoce a los jueces de paz.



Gréfico 18 Existencia de instituciones segun los encuestados en
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Bucaramanga
Evidencias

En este municipio, cerca de un 50% de los conflictos que se dirimen en un despacho judicial,
son de la especialidad de familia. Asi mismo, en la especialidad civil se clasifica un 33% de
los conflictos que se dirimen en los juzgados, mientras que el restante 17% pertenece a la
especialidad penal. Por su parte, el 44% de los juzgados son de la especialidad penal, el
35,8% de la Civil y tan sélo un 7,4% pertenece a la especialidad de familia.

Potencialidades

El grafico 19 muestra que los conflictos a los que més acude la poblacion tiene que ver con
la especialidad civil, familiar y penal, mientras que con la especialidad Laboral tan sélo
tienen que ver el 2% de los conflictos.

Gréfico 19 Distribucion de conflictos segun la dimension en
Buenaventura (porcentaje del total de conflictos)
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Por su parte, méas del 70% de despachos judiciales pertenecen a dos especialidades en las que
se puede clasificar aproximadamente el 60% de los conflictos que ocurren en municipio, las
especialidades penal y civil. La proporcién de despachos judiciales de la especialidad laboral
corresponde a la misma proporcién en la que ocurren los conflictos en este municipio. Sin
embrago, se observa cémo ante la gran proporcidén de conflictos familiares que, segln la
encuesta, suceden Bucaramanga, no hay una respuesta proporcional por parte de la oferta de
despachos judiciales, entendidos estos como porcentaje del total de despachos del circuito
(Gréfico 20).

Gréfico 20 Distribucién de despachos segun especialidad para el Circuito de
Ciénaga
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Conocimiento institucional

En cuanto a la percepcion de los encuestados relativa a la presencia institucional en los
municipios, se destaca que casi un 40% de éstos no reconoce la existencia de casas de
justicia, lo que contrasta con un pleno conocimiento de las instituciones policivas y formales
del municipio. Es igualmente destacable, el escaso reconocimiento que tiene la existencia de
organismos como los centros de conciliacion, en un municipio bandera en la practica de
este tipo de experiencias.

Gréfico 21 Existencia de instituciones segun los encuestados en
Bucaramanga
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V. Conclusiones y recomendaciones de politica

El objetivo de esta investigacion es disefiar una metodologia para identificar y medir las
Necesidades Insatisfechas de Resolucion de Conflictos (NIRC), y probar la metodologia en
tres municipios piloto, con el fin de convertirla en una metodologia del estado para identificar
las NIRC y sus causas en el pais. Para lograr este objetivo, el presente documento presenta la
definicién conceptual de las Necesidades Insatisfechas de Resolucion de Conflictos (NIRC),
el disefio de una metodologia y una encuesta, los resultados de la encuesta en tres municipios
piloto, y el cruce de la oferta institucional de justicia y la demanda generada por las NIRC.

En este sentido, es necesario primero resaltar que de los resultados generados en tres
municipios piloto no es posible extraer generalidades para dar recomendar de politica para el
sector justicia que les permita reducir las NIRC. Por esto, esta seccion se dedica
principalmente a dar recomendaciones de politica respecto a la metodologia y a su
aplicacion. De todas maneras, también se extraen algunas recomendaciones de politica
derivadas de los resultados estadisticos de las encuestas, pero estas deben leerse con cautela
ya gque no son generalizables.

Tal como lo muestran los resultados, la encuesta aplicada en los tres municipios permitio:

. En primer lugar, discriminar con claridad suficiente la poblacion pobre y la
poblacién no pobre. Tal como lo muestra el Cuadro 4, el disefio de la muestra de la
poblacién a encuestar y la metodologia de recoleccion de informacidn acercé la medicion
de poblacion con y sin Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI) a la reportada por el
censo del DANE. Esto permite afirmar que la aplicacion bajo esta metodologia de 200
encuestas en municipios medianos (i.e. Bucaramanga), y 100 en municipios pequefios
(i.e. Ciénaga y Buenaventura) es la adecuada para identificar a la poblacién por NBI.

. En segundo lugar, la aplicacién de la encuesta permite afirmar que es adecuado
disefiar el muestreo de la poblacién teniendo en cuenta tanto los hogares vulnerables
como los no vulnerables. En la mayoria de estudios en Colombia el centro de atencidn
habia sido los hogares vulnerables. Sin embargo, los resultados muestran que (i) en
términos del ndmero de conflictos, estos ocurren tanto en hogares pobres como en
hogares no pobres (ver nuevamente Cuadro 6), y (ii) que los dos tipos de hogares tienen
Necesidades Insatisfechas de Resolucion de Conflictos por barreras de acceso (ver
Cuadro 24 nuevamente) y por celeridad (ver Cuadro 25).

. En tercer lugar, el andlisis de comparacion entre Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) y Necesidades Insatisfechas de Resolucion de Conflictos (NIRC)
permite verificar la hipétesis de que en la mayoria de los casos si son las personas que
sufren NBI las que méas sufren NIRC, y son las que mas acuden a la justicia,
independientemente del conflicto sufrido (ver Cuadro 16). Sin embargo, esta conclusién”
solo puede derivarse aplicando la encuesta a toda la poblacién (i.e. pobre y no pobre).



. En cuarto lugar, el muestreo de la poblacion para aplicar la encuesta también
permitio identificar un nimero importante de conflictos. Tal y como lo muestra el Cuadro
6, de 400 encuestas se derivaron 640 conflictos. Teniendo en cuenta que sélo el 58,5% de
los encuestados sufrié un conflicto (es decir, 234 encuestados), los encuestados que
sufrieron un conflicto sufrieron en promedio méas de 2,5 conflictos. Adicionalmente, la
encuesta recogié informacion del proceso por cada dimension del conflicto. Es decir, si
un encuestado sufrié dos conflictos relacionados con la dimension vivienda, se recogia
informacion del proceso para esa dimension, mientras que si el encuestado sufrio, por
ejemplo, un conflicto relacionado con la dimension salud, y uno relacionado con la
dimension vivienda, la encuesta recogio informacion del proceso en las dos dimensiones.
Esto permitié recopilar suficiente informacion para el andlisis estadistico, y la
recomendacion que se deriva de aqui es que la metodologia se puede aplicar de esta
manera para identificar las NIRC.

. En quinto lugar, la aplicacion de la encuesta clasificando por tipos de municipios,
no solo por su tamafio sino también por su situacion frente al conflicto, permite hacer
analisis y comparaciones relevantes. Tal como lo muestran los resultados de la encuesta
en estos tres municipios piloto, las diferencias estadisticas entre un municipio de tamafio
mediano y con situacion —normal“ (i.e. Bucaramanga), uno pequefio en conflicto (i.e.
Buenaventura), y uno pequefio en situacion posconflicto son importantes. Aunque tienen
la misma tendencia (i.e. la misma participacién, por ejemplo, por tipo de conflicto y por
NIRC), las diferencias entre ellos son relevantes para derivar recomendaciones de
politica. Por ejemplo, el municipio posconflicto sufre mas NIRC (por acceso y por
celeridad) que los otros dos municipios (ver nuevamente Cuadros 24 y 25). Esto es
importante para el disefio de recomendaciones de politica por tipos de municipios. En este
sentido, la recomendacion es aplicar la encuesta en una muestra representativa de tipos de
municipios.

. En sexto lugar, la diferenciacion por dimensiones de conflicto en la metodologia
permite establecer en cuéles de estas se presenta la mayoria de conflictos, y, una vez
aplicada en el pais, derivar generalidades para enfocar la solucion de las NIRC. Tal y
como se dijo anteriormente, los conflictos més importantes se dan en vivienda, salud y
educacion, siendo estos ultimos solucionados en al ambito dénde ocurren (i.e. con el
rector o director del centro educativo), y las NIRC méas importantes generadas por
barreras se dieron en los dos primeros, mientras que las NIRC por celeridad se dieron en
estos y en otro tipo de conflictos (e.g. comercial y victimizacion, ver Cuadros 24 y 25).
Por otro lado, existen dimensiones de conflicto con poca ocurrencia (e.g. discriminacion,
ver Cuadro 6).

. En séptimo lugar, la aplicacion de la metodologia muestra que no es suficiente
para identificar las NIRC preguntar al encuestado si acudié o no acudié a la justicia
cuando enfrentd un conflicto. En primer lugar, la metodologia permitié identificar las
NIRC generadas por barreras de acceso, pero entre estas barreras también se incluyé la
posibilidad de que el encuestado que sufre un conflicto acuda y no reciba la atencion,
aungue el porcentaje es pequefio (ver Cuadro 20). En segundo lugar, medir el proceso de
resolucion del conflicto a través de la



justicia también permitié identificar NIRC por celeridad cuya proporcion es
importante (ver Cuadro 25). Sin embargo, las preguntas sobre costos de
oportunidad (en términos de tiempo dedicado a resolver el conflicto y nimero de
tramites) no arrojaron informacion suficiente para hacer un anélisis. Una posible
hipotesis es que los encuestados sélo tienen una percepcion subjetiva general del
proceso de la resolucién del conflicto (i.e. fue muy demorado o muy rapido), mas
no tienen una medicion exacta de —costos de oportunidad®“. Esto se comprueba
ademas porgue aunque casi ningun encuestado estimé estos costos en la encuesta,
las medidas de percepcién permiten afirmar que, en estos tres municipios piloto,
los encuestados consideran, de manera subjetiva, que la justicia es poco agil (ver
Cuadro 27)

. En octavo lugar, y de manera mas general, las preguntas de percepcion son
importantes para como chequeo a las demas preguntas, y permite una mejor aproximacion
a las NIRC potenciales. Aunque puede afirmarse que potencialmente la mayoria de
encuestados que no sufrieron un conflicto responden que en el caso de que les ocurriera
alguno si acudirian a la justicia, el analisis de percepcion muestra que los encuestados
aunque encuentran la justicia medianamente eficiente, la encuentran poco &gil y muy
costosa (ver Cuadro 27).

. En noveno lugar, los resultados de la aplicacion de la encuesta permiten
recomendar que si se busca diferenciar la poblacion por diferentes grupos étnicos, es
necesario aumentar el tamafio de la muestra (y, por ende de las encuestas) y focalizarlos
mejor. Tal como lo muestra el Gréfico 1, en la muestra seleccionada para aplicar esta
encuesta, el 63% de los encuestados no corresponde a grupos étnicos especificos (i.e.
indigenas, afrocolombianos, raizales o gitanos). Sin embargo, calculos basados en el
Cuadro 6b muestran que tanto los encuestados afrocolombianos como los demas
encuestados sufren en proporcién la misma cantidad de conflictos.

. En décimo lugar, identificar en el proceso a qué institucion acude el encuestado
que sufre un conflicto arroja resultados importantes. En primer lugar, la discriminacion de
estas instituciones entre justicia formal, justicia no formal y otros también presenta
resultados interesantes por dimensiones de conflicto (ver Cuadro 17). En segundo lugar,
aunque los resultados de la encuesta muestra que la utilizacién de las casas de justicia es
reducida (ver Grafico 6), la aplicacion de esta metodologia a nivel nacional permitiria,
por ejemplo, identificar bajo que dimension de conflictos los encuestados acuden a estas.
Por ejemplo, y, nuevamente, no generalizable para derivar una recomendacion de politica
para la justicia en el pais, la encuesta muestra que (i) ninguno de los encuestados que
acudié a la casa de justicia utiliz6 el Centro de Recepcion de Informacion, principal
mecanismo de ayuda para el ciudadano que brinda la casa de justicia, y (ii) la mayoria
de conflictos que se llevan a las casas de justicia son conflictos de familia y de salud.

. En onceavo lugar, es importante destacar la dificultad de hacer cruces de
variables de oferta institucional y de demanda de justicia para identificar si las NIRC se
generan por excesos de demanda frente a la oferta, usando informacién secundaria de
oferta. Aunque a lo largo del documento se muestra un analisis exhaustivo de la oferta
institucional, tanto nacional como a nivel de los tres municipios, y se hace una
aproximacion a la oferta versus la demanda de



justicia, la investigacion mostrd la dificultad de llegar a una estimacion exacta de
la falta de oferta (0 la sobre oferta) como causa de las NIRC. Adicionalmente, si la
metodologia y la encuesta de identificacion de las NIRC se va a realizar de manera
generalizada (e.g. a través de una muestra aleatoria y representativa por tipos de
municipio, tal y como se sugirié en el punto quinto de estas recomendaciones), la
posibilidad de realizar un censo exhaustivo de la oferta en esta muestra aleatoria en
estos municipios aumentaria los costos ostensiblemente. En ese sentido, la mejor
recomendacion es fortalecer, en el mediano plazo, los sistemas de informacion de
oferta que tienen entidades como la CSJ en la UDAE, y el MLJ.

. En doceavo lugar, y siguiendo la recomendacién anterior, la presente
investigacion por el lado de la demanda, muestra que las causas de las NIRC se dan mas
por percepcion de la justicia por parte de los encuestados (sobre agilidad, eficiencia,
tramites, tiempo, etc.) y potros factores que por falta de oferta. Esto lo comprueban las
estadisticas presentadas en el Cuadro 20, y la estimacion de la probabilidad de sufrir una
NIRC presentada en el Cuadro 29.



44 - - . -z z - e . .
Nuevamente, parcial pero no generalizable debido a que la encuesta se aplico en tan solo tres municipios piloto.
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Anexo |. Descripcion de los resultados de la encuesta (otras comparaciones)

Cuadro A.1 Numero de conflictos por estrato y dimensién

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de identificar y
medir las NIRC en la poblacion, por municipio y por estrato,

Analisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como en los tres
municipios piloto, a partir de informacién secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las necesidades de
resolucion de conflictos son insatisfechas por problemas de oferta.

Identificacion

NecesidadeESdthte® A. 1 Distribucion de la ocurrencia de cqnflictos seguin estratificacion de
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Cuadro A 2 Numero de conflictos segun dimension y género del
encuestado

i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de id
i) Definicion de las NIRC,

Disefio y aplicacion de una encuesta a los hogares con el fin de ic
medir las NIRC en la poblacién, por municipio y por estrato,

Anédlisis de la oferta institucional, tanto a nivel agregado como er
municipiqg.RidatendRartE ge bfarpagion secundaria, y

Cruce entre oferta y demanda con el fin de identificar si las neces
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Grafico A. 2
Distribucion de los conflictos segin género del encuestado

Cuadro A 3 Numero de conflictos segun dimensién y nivel educativo del

Masculiuno
32%

Femenino

68%

encuestado
Nivel Educativo
Ninguno Primaria Secundaria Técnico o tecno Universidad Posgrado t,jt
o cantida ¢ cantid { cantid (% . % cantid { cantid (% Tot
Dimensiones d A; ad ?) ad ) Cantidad ) ad A)) ad ) al
Viviend 1 0, 39 20 94 48, 31 16, 26 13 2 1,0 193
a 5 2 7 1 ,5
0, 17 42, 18, 21
Salud 0 27 9 64 4 28 5 32 2 0,0 151
Educaci 0, 5 21 7 30, 4 17, 7 30 0,0 23
on 0 7 4 4 4
Laboral Empleados 0,0 9 111 49 60,5 16 19,8 7 8,6 0,0 81
Negocios 0,0 1 4,5 7 318 4 18,2 10 4% 0,0 22
Familiares Familiares 0,0 1 83 5 417 2 16,7 4 33, 0,0 12
3
0,0 4

Posgrado

Universidad
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17,2 16,1 18,9
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