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Introduccion

La violencia de los hombres contra las mujeres y las ninas en Co-
lombia es de las mas altas en el hemisferio, en particular la violencia
que tiene 1ugar en los circulos familiares’. Datos del sistema de vigi-
lancia epidemiologica del Instituto Nacional de Salud estiman que
el 80 por ciento de todos los casos de violencia que reciben atencion
medica en Colombia son contra las mujeres y el 80,9 por ciento de
estos incidentes de violencia ocurre en el hogar®. El hogar es el lugar
mas peligroso en Colombia, y sin duda el 1ugar mas peligroso para

las mujeres y las nifias en el pats.

Este estudio e informe son oportunos; Colombia vive una situa-
cion liminal entre el conflicro, el posconf]icto y la paz. Mientras
que Colombia lucha por encontrar un sendero hacia la paz politica,
es imprescindible el que se reconozea y se acepte que sin paz en los

hogarcs, 121 paz pOHtiCﬁ nunca Cstaré 211 alcancc ya que 135 téCtiCﬁS dC

1 Aunque la violencia de pareja y aquella ejercida contra los ninos, ninas y
adolescentes tambicn es ejercida por mujeres, los hombres son la principal
poblacion que perpetra la violencia intrafamiliar. En este informe esco-
gemos un lenguaje que no es neutral en términos de género para resaltar
las principales poblaciones que perpetran violencia y aquellas que son
victimas de ella.

2 Conscjeria Presidencial para la Equidad de Mujeres, Informe al Congreso,
2013-2014, p. 11-12.
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guerra han sido y siguen siendo replicadas en las estrategias de so-
lucion de conflictos al interior del hogar, en las précticas cotidianas
de socializacion de los hijos y en la manera como los excombatien-
tes, combatientes, miembros de organizaciones criminales y demas
tratan a sus parejas intimas. La evidencia mundial ratifica el patrén
que se ve en Colombia: los niveles de violencia de pareja aumentan
durante el conflicto y poscontlicto®. No es una exageracion decir que
enel posconﬂicto colombiano la batalla se ha mudado del campo al
hogar y contra las mujeres y las ninas, de aht el ¢nfasis que estas tie-

nen en este escrito.

Este informe tiene como enfoque las Comisarias de Familia, ya que
han sido desde el afio 2000 los entes pﬁblicos encargados de emitir
medidas administrativas judiciales de proteccion a las mujeres vie-
timas de violencia. Las Comisarias de Familia constituyen la puerta
de acceso a la justicia para las mujeres victimas de violencia intrafa-
miliar. Las Comisarias de Familia, ubicadas actualmente bajo la rama
ejecutiva local, ademas de tener responsabilidades judiciales, tienen
un abanico de responsabilidades que les impide ser efectivas en su res-

ponsabﬂidad principal, la de atender la violencia intrafamiliar,

Este informe de politica publica es el resultado de un estudio de

evaluacion de la implementacién de la Ley 1257 que inicio en 2014

3 Al-Natour, Ahlam, Samar Mohammad Al-Ostaz & Edith J. Morris, (2919),
«Marital violence during war conflict: the lived experience of Syrian
refugee women», en Journal of Transcultural Nursing 30, No. 1: 32-38; Qstby,
Gudrun, Michele Leiby & Ragnhild Nordis, (2019), «The Legacy of war-
time violence on intimate-partner abuse: microlevel evidence from Peru,
1980-2009», en International Studies Quarterly 63, No. 1: 1-14; Gutiérrez,
Italo A. & Jose V. Gallegos, (2016), «The effect of civil conflict on domes-
tic violence: the case of Peru», en SSRN electronic journal 10; Noe, D.,
& Rieckmann, J., (2013), «Violent behaviour: the effect of civil conflict
on domestic violence in Colombia» (No. 136) en Couranr research centre:
poverty, equity and growth-discussion papers.
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respondiendo a la pregunta jpor qué persisten los niveles altos de
violencia de pareja contra las mujeres decadas despues de emitida la
Ley 294 de 1996, otorgémdole a todos los miembros de la familia el
derecho a solicitar y obtener medidas de proteccion? La Ley 1257 de
2008 es progresista y tiene como objctivo principal y de 1argo plazo
cambiar los patrones de normalizacion de la violencia contra las mu-

jeres, y en ultimas, de erradicarla.

El estudio en el que se basa este informe es unico. Es el primer es-
tudio realizado desde la perspectiva de los prcstadorcs de servicios,
en particu]ar los Comisarios de Familia y los miembros de sus equi-
pos de todo el pais. Es un estudio de politica publica y esta escrito
intencionalmente con una estructura que les sera familiar a aquellas
personas interesadas en asuntos publicos. Presentamos el resumen
¢jecutivo del informe scguido por las recomendaciones que consi-
deramos mas urgentes y de caracter estructural. El Cuerpo del libro
provee informacion en detalle que respalda el resumen ejecutivo y las
recomendaciones. El andlisis se enfoca en las barreras estructurales

que impiden la implementacion de las Leyes 294 y 1257.

El primer capftulo describe el marco regulatorio internacional y nacio-
nal sobre las violencias contra las mujeres, enfocandose en la violencia
de pareja. El segundo Cap{tulo provee una gu{a de las caracteristicas
poblacionales que atienden las Comisarias de Familia y resume sus
efectos en la demanda de servicios en los casos proccsados. Las clasifi-
caciones sirven como posibles indicadores de la gravedad, naturaleza
y cantidad de violencia de pareja que enfrentara una Comisaria de
Familia. El tercer Cap{tulo caracteriza las poblaciones que atienden
las Comisarias de Familia en el contexto de conflicto y posconflicto.
Este cap{tulo describe como ejercen la violencia de pareja diferentes
grupos poblacionales de acuerdo con las tipologias descubiertas du-

rante el proceso de entrevista: combatientes, excombatientes, Bacrim,
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personas desplazadas, y por estrato social, incluyendo algunas dife-
rencias regionales. El cap{tulo cuarto presenta un analisis del disefio
institucional de las Comisarias de Familia. El cap{tulo detalla las con-
secuencias de adscribir las Comisarias a la rama ejecutiva del gobierno
local, incluycndo el rol de los alcaldes en la sobrccargay acoso laboral
de los comisarios, la falta de supervision judicial de la institucion y
los retos en su financiamiento. El cap{tulo describe las responsabih—
dades claves que recaen sobre los Comisarios de Familia, la fuente de
poder gubernamental de los mandatos, y analiza la paradojica razon
1cgal por la cual la mayor{a de las oficinas en el pa{s no cuenta con
equipos interdisciplinarios para llevar a cabo sus responsabilidades.
Por altimo este capitulo compara los modelos de servicio de Bogota,

Medellin Y municipios pequenos en el resto del pa{s.



Metodologia

La metodologfa seguida durante la investigacién ha sido interdisci-
. . ! . . 1« -« . / .
phnar y con rigor académico. Hemos te]ldo el analisis ]urldlco con
la epistemolog{a de la antropolog{a —aprender y aprehender desde el
punto de vista de los sujetos objeto de la pregunta de investigacion—,
los objctivos de las ciencias sociales aplicadas y la mctodolog{a uti-
lizada para investigar asuntos de implementacion en la provision de

. . li .
servicios publicos.

Antecedentes y objetivos

Como es debido en cualquier proyecto de investigacion, este estudio
comenzo en 2014 con una revision bibliogrz’lfica en torno a la Ley 1257
de 2008 que aborda la violencia de los hombres contra las mujeres en
Colombia, la Ley 294 de 1996 que rige la imposicion de medidas de pro-
teccion en casos de violencia intrafamiliar, documentos del gobierno
y la sociedad civil sobre la implementacién de las leyes mencionadas
y articulos académicos. Las organizaciones feministas de la sociedad
civil en Colombia, que han desemperiado y contintan desemperian-
do un papcl importante en el monitoreo de la implcmcntacién de la
Ley 1257 por parte del Estado y en sus deficiencias en la implementa~
cion, han criticado las Comisarias de Familia. Las criticas se centran

en las visiones orientadas hacia las familia que priorizan los intereses
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de «unidad y armonia familiar» por encima de la proteccion y los
derechos garantizados a las mujeres que sufren violencia fisica, psi-
colégica, economica y sexual a manos de sus parejas masculinas®. Un
estudio realizado por la Procuraduria en 2010 concluyo que la falta de
inversion gubcrnamcntal Contribuyc al fracaso de la mision asignada

a las Comisarias de Familia en virtud de las Leyes 1257 y 2947,

El enfoque metodolégico de los estudios anteriores es limitado. Las
fuentes de datos se limitan a la Ley 1257 y a las leyes y decretos relacio-
nados, la informacion obtenida mediante el ejercicio de los Derechos
de Peticion —mas o menos equivalemes a una solicitud de libertad de
informacion conforme a las leyes estadounidenses— la seleccion de ca-
SOS t{picos procesados en el sistema jur{dico y encuestas de preguntas
cerradas aplicadas por la Procuraduria a los Comisarios de Familia.
Aunque fueron muy necesarios durante las fases iniciales de la im-
plementacion de la Ley 1257, estos estudios de monitoreo no bastan
para comprender a plenitud el contexto y las realidades en las que
operan las Comisarias de Familia. Otra brecha critica es la falta de
informacion cualitativa pormenorizada que provenga directamente
de quienes prestan servicios judicialcs a las mujeres. Dicha informa-
cion tiene el potencial de ilustrar las barreras y los facilicadores para
la implementacién de las 1eyes destinadas a hacer frente a la violen-

cia de los hombres contra las mujeres.

Nuestra mctodo]og{a solventa estas deficiencias. En 2015 llevamos a

cabo un trabajo de campo exploratorio en Colombia con academicos,

4  Proyecto de Ley No. 033 de 2018.

5 Procuraduria General de la Nacion, (2011), Vigilancia superior a la garantia
de los derechos desde la perspectiva de género. Comisarias de Familia Linea de
Base Nacional Primera Parte, (2012), Vigilancia superior a la garantia de los
derechos desde la perspectiva de genero. Comisartas de Familia Linea de base
nacional segunda parte.



Metodologia

abogados activistas, integrantes de organizaciones de la sociedad ci-
vil que ofrecen servicios juridicos y refugio a las sobrevivientes de
violencia de pareja, Comisarios de Familia y jueces para delimitar el
alcance del estudio y evaluar, desde una perspectiva académica y de
los profcsionalcs locales, 1a utilidad del estudio. La respuesta que re-
cibimos fue rotundamente positiva. Nos recomendaron centrarnos
en las medidas de proteccion, ya que son el punto de entrada para
acceder a la justiciay la seguridad. Nuestro objetivo eray es producir
informacion de politica publica util para Colombia y para las per-
sonas que trabajan dentro del sistema colombiano para mejorar la

seguridad de las mujeres frente a la violencia.

Diseno

Para este estudio de evaluacion adaptamos la metodologfa del proce-
so de evaluacion rapida®. Triangulamos varias fuentes de datos, entre
ellas, (a) el marco regulatorio colombiano sobre las violencias contra
las mujeres, (b) las leyes que regulan las Comisarias de Familia, () las
poh’ticas gubcmamcntalcs e informes téenicos relacionados y (d) en-
trevistas semiestructuradas realizadas de manera presencia]. El diseno
del estudio fue aprobado por el Comité de Erica en la Investigacion

de la Universidad de Minnesota (IRB por sus siglas en inglés).

Las catcgor{as de personas entrevistadas incluycron a muchas partes
interesadas: la sociedad civil; activistas; académicos; prestadores de
servicios judiciales (Comisarios de Familia y miembros de sus equi-
pos interdisciplinarios, miembros del personal administrativo de las
ciudades de categoria especial encargados de la gestion de las Co-

misarias de Familia en sus respectivas ciudades, Jueces de Familia,

6 Beebe, James, (2001), Rapid assessment process. An introduction, Walnut
Creek: Altamira Press.
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algunos policias y fiscales); personal administrativo en instituciones
relacionadas con el sistema de justicia y la expedicion de medidas
de proteccién por violencia intrafamiliar (de la Fiscalia General de
la Nacion, del Ministerio de Justicia y de la Consejerta Presidencial
para la Equidad de la Mujer); directores de las Secretarias de la Mu-

jer a nivel municipal; y victimas.

El disefio del estudio nos permite comparar la implementacién de las
leyes y los municipios con niveles de infraestructura institucional altos
y bajos. Cada atio, la Contaduria General de la Nacion colombiana
clasifica sus municipios en seis niveles y una categoria especial. Esta
clasificacion basada en la poblacion tambien toma en cuenta aspectos
fiscales indicativos de un desarrollo institucional sélido’. Las ciuda-
des de categoria especial tienen la mayor cantidad de habitantes (mas
de quinientos mil) y el nivel mas elevado de desarrollo institucional.
Los municipios de primera categoria tienen poblaciones entre ciento
un mil y quinientos mil. Las poblaciones de las ciudades clasificadas
en las categor{as de 2 a 6 van en orden descendente; los municipios
de categoria 6 tienen poblaciones menores a las sicte mil personas.
Utilizamos esta clasificacion como un indicador aproximado del de-

sarrollo institucional para fines de muestreo.

7 Dado que la clasificacion toma en cuenta factores que se consideran
indicativos de la solidez del desarrollo institucional, es posible que un
municipio quede clasificado en una categoria mas alta o baja de la que
le corresponderia tnicamente en funcion de su poblacion. La clasifica-
cidn se realiza cada afio Y se€ mantiene en vigor durante el siguiente ano
natural. Esto significa que la categoria de los municipios puede cambiar
afio con afo, segun los cambios de poblacion o la solidez de su desarrollo
institucional.
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Muestreo y recoleccion de datos

Seleccionamos a Bogotz’t y Medellin, ciudades de Categor{a especial
segin ¢l sistema de clasificacion nacional, como los casos con ma-
yor desarrollo institucional, ast como municipios clasificados en las
categorias de 1a 6 de todo el pais. En el departamento de Boyaca se-
leccionamos municipios de casi todas las categortas del sistema de
clasificacion. Ademas, realizamos entrevistas con Comisarios de Fa-
milia de municipios de las categorias 5y 6 en lugares que fueron o
son zonas de conflicto. El Mapa 1 muestra los trece dcpartamcntos

representados en el muestreo que se presenta.

En la Tabla 1 se senala el nimero de municipios de cada departamen—
to de la muestra y la categoria de dichos municipios segun el sistema
nacional de clasificacion municipal. Contando a Bogota y Medellin,

la muestra incluy6 cuarenta y dos municipios®.

8 Las cantidades de municipios incluidos en la muestra y de entrevistas no
son iguales, ya que algunas entrevistas fueron grupales.
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Mapa 1. Departamentos incluidos en la muestra

Magdalena

Bolivar
Cordoba. _
AN _Norte de Santander
Antioquia _
_.Santander
Choco . Boyaca
.Casanare
__Meta
Cundinamarca-~~

Narifio.--~ "~

" Bogota D. C.
Putumayo--~~

Fuente: las autoras.
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Tabla 1. Nimero de municipios de cada nivel
de la muestra, por departamento

Categorias de clasificacion de municipios segiin la Contaduria General de la Nacion, 2016 .
Trece Niamero
departamentos q A total de
P 2 Primera Segunda Tercera Cuarta Quinta Sexta g P
y Bogota D. C. 5 4 a A a a Especial municipios
categoria | categoria | categoria | categoria | categoria | categoria
Antioquia 2 1 2 2 ! 8
4 (Medellin)
Bolivar 2 2
Bogota, D. C* 1 (Bogota) 1
Boyaca 1 1 1 1 7 M
4
Casanare 1 3 (1 circuito)
**
Cundinamarca 1 1 1 3
Choco 1 1
Cordoba 1 1
Magdalena 1 1
Meta 2 2
Narino 3 3
Norte de ] ]
Santander
Santander 2 2
Putumayo 2 2
Total 4 2 2 1 4 27 2 42

* Bogota D. C. se considera un departamento. Para fines de la creacion y operacion de las
Comisarias de Familia, Bogota se considera un municipio de categoria especial.

**Varios municipios pequenos, en ciertas condiciones, pueden contratar colectivamente a un solo Comisario de Familia
para que los atienda a todos. A estos se les llama Comisarios de Familia «de circuito». Articulo 84, Ley 1098.

Fuente: las autoras.
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Realizamos ciento veintinueve entrevistas semiestructuradas entre
2015y 2017, sesenta y dos de ellas con los Comisarios de Familia y los
miembros de sus equipos, véase Tabla 2. La mitad de las entrevistas con
el personal de las Comisarias de Familia fueron con personas que pres-
tan servicios en Bogoté (N=15) y Medellin y entorno (N=16). La otra
mitad fue con Comisarios de Familiay sus equipos de Boyacﬁ (N=10)
y otros departamentos (N=21). Antes de cada entrevista obtuvimos el
consentimiento informado de los participantes, lo que incluyé expli—
carles que la informacion se manejaria de manera anonima a menos
que el cargo que ocupa en el gobicrno la persona entrevistada fuera
unico, en cuyo €aso no seria posible mantener el anonimato. Todos
los datos de las entrevistas se almacenan en un servidor seguro en la

Universidad de Minnesota.

Tabla 2. Muestra por fuente, lugar de entrevista y nUmero

Categoria, lugar y nimero de entrevistas

Medellin Otros
Categorias de Fuentes Bogota y entorno Boyaca Total
. departamentos
metropolitano
Comisarias de Familia
Comisario/Comisaria solo/a 5 8 3 15 31
Com|sar|os/aly uno o mas miembros 4 5 3 ) 14
de su equipo interdisciplinario
Comisario/a dos juntos 1 4 5
Psicologo 2 2
Trabajador Social 1 1 2
Abogado de apoyo 1 1
Secretaria 1 3 2 6
Notificador 1 1
Fiscal 1 5 2 8
Policia Judicial en Fiscalia 1 1
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Categoria, lugar y nimero de entrevistas

Medellin Otros
Categorias de Fuentes Bogota y entorno Boyaca d Total
. epartamentos
metropolitano
Policia de cuadra 2 2 4
Policia de Infancia y Adolescencia 1 1
SINJIN 1 1
Juez de Familia 6 6
Juez de Infancia y Adolescencia 1 1
Juez Promiscuo 1 1
Abogado 2 1 3
Victima 1 6 1 8
Referente 1 1
Comité de seguimiento 2 2
Oficial en la oficina de gobierno de la Alcaldia
e " 1 1 2
encargado de las Comisarias de Familia
Oficial en la oficina de gobierno de la
Alcaldia encargado de las Comisarias de 7 6 13
Familia, dedicado al apoyo de Comisarias
Consejera y oficial Presidencial ] ]
para la Equidad de las Mujeres
Abogado de la Fiscalia de la Nacion
involucrado en el desarrollo y 1 1
ejecucion de la Politica de Fiscalia
Viceministro de Justicia y Derecho, oficial 5 5
en el Ministerio de Justicia y Derecho
ONG de sociedad civil que aportan servicios 2 2 1 5
ONG de sociedad civil que promueve ’ ]
cambios en ley y politica
Mesa de Seguimiento de la ’ ]
implementacion de la Ley 1257
Académico 1 2 3
Planeador para ciudad 1 1
Total Categoria 44 48 14 23 129

Fuente: las autoras.
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Dada la enorme cantidad de datos y resultados no es posible pre-
sentarlos en una sola publicacion. En este informe presentamos las
barreras estructurales institucionales de alto nivel para la implemen—
tacion de la Ley 1257 en lo que respecta a las medidas de proteccion
que dictan los Comisarios de Familia. Tenemos previstas publicacioncs
adicionales que cubriran los resultados de otros aspectos de nuestra
investigacion. Todos los errores de interpretacion u omisiones son

responsabilidad nuestra

Limitaciones

El enfoque central del estudio es la evaluacion de la implementacién
del marco regulatorio especificamente en lo que respecta a violencia
de parejay limitado a las medidas administrativas judicialcs de pro-
teccion, por ser ellas la puerta de acceso a la justicia. El drea pena]
del marco regu]atorio es complejo y requiere un estudio igualmente

profundo.

Las Comisarias de Familia también tienen ba]'o su mandato el resta-
blecimiento de derechos de ninos, nifias y adolescentes, de ahi que este
informe también provea bastante informacion al respecto. Como se
describira mas adelante, la mayor{a de los Comisarios de Familia en
Colombia tambic¢n ejercen como Defensores de Familia haciendo la de-
limitacion nitida de los temas por contenido imposiblc. Sin Cmbargo,
cl disenio de investigacion y el muestreo responden al objetivo inicial
del estudio sobre violencia de pareja. De aht se desprende una segun-
da limitacion de este estudio: oficiales o personal del ICBF (Instituto

Colombiano de Bienestar Familiar) no fueron entrevistados.

Dos de los grandes retos en metodologia cualitativa son decidir cuando
dejar de entrevistar en determinadas categorias de fuentes de da-

tosy qué categor{as de fuentes de datos adicionales se deben incluir.
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Del primero de estos retos se desprende nuestra tercera limitacion,
a pesar de muchos esfuerzos invitando a entrevistar a personal de la
Policia, pudimos completar tan solo unas entrevistas, las cuales no
son suficientes para tener conclusiones solidas. La cuarta limitacion
que se dcsprcndc del scgundo reto es el no haber incluido al Instituto

Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses en la muestra.

Todas estas limitaciones las pueden solventar investigaciones futuras.
A pesar de estas limitaciones, tenemos certeza del valor del conteni-

dO dC este informc Yy sus rccomcndacioncs.
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Resumen ejecutivo

Este informe tiene como objetivo ofrecer a los funcionarios del gobier-

no nacional, territorial y local de Colombia, ast como a los miembros

de su sociedad civil y académica, ya la poblacién colombiana con-

clusiones y recomendaciones con base en un estudio de varios anos

acerca dC ]’alS principalcs barrcras Cstructuralcs quce obstaculizan 13

implementacion de las leyes colombianas sobre las violencias de los

hombres contra sus parejas® °. También destaca la naturaleza mutable

de la violencia intrafamiliar en Colombia, a medida que los excom-

batientes desmovilizados llevan a casa la violencia brutal y terrorista

del conflicto armado.

10

La implementacion de las medidas de proteccion por violencia intrafa-
miliar dictadas por los Comisarios de Familia depende de instituciones
distintas de las Comisarfas de Familia. Las barreras que impiden la im-
plementacion eficaz de estas medidas por otras instituciones estan fuera
del alcance de este informe.

Utilizamos ampliamente los pies de pagina. En muchos de los informes
sobre las politicas colombianas y de otros tipos que forman parte de la
revision bibliografica, a menudo las referencias no indican el articulo o
la seccion pertinentes, en particular cuando se trata de una ley o decreto,
por lo que el lector se ve obligado a buscar el articulo o la seccion correcta.
Nos propusimos eliminar cualquier duda sobre las fuentes de nuestros
datos, sobre todo porque, como explicamos mas adelante, las leyes y los
decretos relativos a las Comisarias de Familia suelen establecer mandatos
contradictorios o ambiguos.
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La consolidacion del Estado después
del Acuerdo de Paz debe hacer frente
a la violencia intrafamiliar

La debilidad de las instituciones colombianas fuera de las ciudades
mas grandes, los esquemas culturales arraigados que normalizan los
estereotipos de genero patriarcales y los mas de sesenta afios de con-
tlicto armado interno han tenido efectos profundos sobre la violencia
dentro de las familias colombianas y la violencia de los hombres con-

tra sus parcjas.

Las investigaciones han documentado desde hace tiempo que la vio-
lencia intrafamiliar contra las mujeres y otros miembros de la familia
aumenta en las situaciones de posconflicto™. Durante mas de una de-
cada, a través de oleadas de desmovilizaciones formales e informales,
partes de Colombia han estado pasando por un proceso de transicion
posconflicto, incluso mientras otras siguen enfrascadas en el conflic-
to armado. Por mas de diez anos algunas partes del pa{s han vivido
con la desmovilizacion posconflicto. Otras regiones incluidas en el
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion
de una Paz Estable y Duradera —en adelante Acuerdo de Paz— con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) de 2016, aiin no
han logrado el entorno de poscontlicto prometido. Y en otras zonas

el conflicto no ha cesado e incluso se ha intensificado. Conforme se

11 Qstby, Gudrun, Michele Leiby & Ragnhild Nordis, (2019), «The legacy of
wartime violence on intimate-partner abuse: microlevel evidence from
Peru, 1980-2009», en International Studies Quarterly 63, No. 1: 1-14; Guticrrez,
Ttalo, A. & Jose V. Gallegos, (2016), «The effect of civil conflict on domestic
violence: the case of Peru» en SSRN electronic journal 10; Manjoo, Rashida
& Calleigh McRaith, (2011), «Gender-based violence and justice in conflict
and post-conflict areas», en Cornell International Law Journal 44: 11-31; Noe,
Dominik & Johannes Rieckmann, «Violent behaviour: the effect of civil
conflict on domestic violence in Colombia»,en Courant research centre:
poverty, equity and growth-discussion papers.
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desmovilizan los combatientes, sean parami]itares de las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), de las Fare, del Ejeército de Liberacion
Nacional (ELN), o incluso exmilitares, llevan las tacticas notablemen-
te brutales del conflicto a sus relaciones familiares. Este parece ser el
caso sobre todo para los excombatientes de las AUC, de las Farc y del
ELN; incluso cuando no se unen posteriormente a una de las muchas
organizaciones criminales que emplean la r{gida estructura de mando
y la violencia terrorista extrema que han caracterizado al conflicto ar-
mado en Colombia. Las dinamicas familiares terminan reproduciendo
las tacticas de guerra. Asi, la socializacion de las generaciones futuras
de Colombia queda vinculada con la violencia terrorista contra las

mujeres, los nifios, las ninas y Otros miembros de las familias.

Las investigaciones tambien han documentado desde hace mucho
tiempo que las condiciones de dcsplazamicnto, como el dcscmplco y
la pérdida de la vivienda y los medios de subsistencia, son factores de
riesgo para el aumento de la violencia de pareja y otros tipos de vio-
lencia intrafamiliar™. Los datos de nuestras entrevistas revelan que
al vivir en espacios reducidos, los ninos, nifias y adolescentes repro-
ducen los comportamientos de los adultos que observan o a los que
pueden haber estado sujetos. Los nifios varones adolescentes, victimas
de abuso sexual por sus parientes adultos, pueden iniciar actos sexua-
les con sus primas mas jovenes sin comprender plenamente lo que
estan haciendo. Surge un panorama complejo en el que las personas
menores de edad son victimas y pcrpctradorcs de violencia al mismo

tiempo. Y el conflicto colombiano ha creado a la segunda poblacion

12 Cardoso, L. F; Gupra, |; Shuman, S.; Cole, H.; erbo, D. & Falb, K. L.,
(2016), «What factors contribute to intimate partner violence against
women in urban, conflict-affected settings? Qualitative findings from Abi-
djan, Cote d’Ivoire», en Journal of Urban Health 93, No. 2: 364-278.
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de desplazados internos mas grande del mundo®. El desplazamiento

interno posterior al Acuerdo de Paz continta a un ritmo alarmante,

2[1 mismo tiempo que COlOH’lbla enfrenta nucvos desafl/os por 12. cn-

trada de refugiados venezolanos que huyen de la crisis humanitaria

en Venezuela, en cantidades que, segiin algunas estimaciones, alcan-

zan los cuatro millones de personas™.

A medida de que el pais
lucha por encontrar su
camino hacia la paz
politica, debe afrontar la
violencia de los hombres
contra sus parejas y
dentro de la familia. Si no
hay paz en la familia, la
sequridad y la paz politica
no podran concretarse.
Comisario de

Familia, Medellin.

Sin embargo, ni el discurso sobre la pazni el
de consolidacion estatal despues del Acuer-
do de Paz abordan la importancia de hacer
frente a la violencia de pareja y otras cla-
ses de violencia intrafamiliar. Tienen que

hacerlo.

Las medidas de protcccién son el punto de
entrada para la seguridad y el accesoala jus-
ricia para las mujeres victimas de la violencia
de pareja®™. En Colombia, la Comisarta de
Familia es el principal portal al poder judi-

cial y la obtencion de medidas de protcccién

13 Banco Mundial, (2018), Migracion desde Venezuela a Colombia: impactos y
estrategia de respuesta en el mediano y corto plazo, Washington, DC: Grupo

Banco Mundial.

14 [bid.; «Mas de 1.300 desplazados por violencia este afio en Colombia (los
primeros 25 dias de 2019)», (2019), en El Espectador.

15 Conner, Dana Harrington, (2014), «Civil protection order duration: proof,
procedural issues, and policy considerations», Temple political & civil rights
law review. 24: 343; Organizacién de las Naciones Unidas, Division para el
Adelanto de la Mujer, Handbook for Legislation on Violence Against Women;
Stoever, Jane, (2014), «Enjoining abuse: the case for indefinite domestic vio-
lence protection orders», en Vanderbilt Law Review, 67: 1015-1097.
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provisionales y definitivas'. También es la institucion gubernamental
colombiana con mayor presencia a lo largo del pais, segin una Co-

mision Accidental del Congreso de 2015".

Este informe proporciona Cjcmplos de como los problcmas sociales,
culturales, economicos y politicos que enfrenta el pais, en especial los
relacionados con los excombatientes y las organizaciones crimina-
les, repercuten al interior de las familias. Muestra como la violencia
que los excombatientes introducen en la familia es singularmente
terrorista y brutal y se convierte en «el pan de cada dia» de muchas
Comisarfas de Familia. Lo que es mas importante, el informe anali-
za la estructura institucional que creo el Estado para las Comisarias
de Familia y destaca como el diseno institucional erige barreras in-
superables para la efectividad y para el acceso de las mujeres a sus

derechos constitucionales y humanos.

Aunque hay desafios importantes en toda Colombia, Bogota y Mede-
llin muestran el mayor nivel de desarrollo institucional, innovacion
y profesionalismo, en comparacion con el resto de los municipios de
nuestro estudio. Fuera de Bogota y Medellin, los retos se multiplican.
En muchos municipios los alcaldes locales acosan de forma indebida

€ ignoran, con impunidad, los requisitos de servicio civil de carrera

16 Ministerio de Justicia y del Derecho, 2019, Las Comisarias de Familia son
la puerta de entrada a la justicia, en Minjusticia Noticias; Ministerio de
Justicia y del Derecho, (2012), Justicia y Género. II Lineamientos técnicos en
violencias basadas en género para las comisarias de familia.

17 De acuerdo con una Comision Accidental formada por el Congreso, los
Comisarios de Familia y los Jueces de Garantias son las instituciones gu-
bernamentales con mayor presencia en el pais. Comision Accidental del
Congreso, (2015), para la Evaluacion de Comisartas de Familia. Primer (y
unico) «Informe de la Comision Accidental para la Evaluacion de Comi-

| . . . . .
sarias de Familia de 22 de diciembre de 2015 dirigido al Sefior Presidente
de la Comision Primera de Camara, Sr. Miguel Angel Pinto».
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administrativa que pretenden aislar a los Comisarios de Familia del

clientelismo politico™.

Déficits en el diseno institucional
de las Comisarias de Familia

Demasiadas responsabilidades bajo

diferentes poderes del Estado

Los Comisarios de Familia tienen demasiadas responsabilidades que
requieren una gran inversion de tiempo; muchas de ellas tienen poco

o nada que ver con el Cumplimiento

El diseno institucional para de la obligacion estatal de combatir
hacer frente a las violencias la violencia intrafamiliar contra las
contra las mujeres en Colombia mujeres, las nifias y otros miembros
contraviene los principios de la de la familia. En conjunto, contravie-

organizacion l6gica del gobierno  men los principios de la organizacion
y la separacién de poderes. logica del gobierno y la separacion de
poderes. P\eﬂej an que el Estado otor-

ga relativamente poca importancia a la proteccion del derecho a vivir

vidas sin violencia que garantiza la Constitucion Politica de Colom-

bia a las mujeres, las nifias y los ninos, y reducen la eficacia del marco
regulatorio progresista de Colombia sobre las violencias contra las
mujeres y dentro de la familia, que en general es compatible con las

mejores practicas aceptadas a nivel internacional.

18 El cargo de Comisario de Familia ha sido un cargo de carrera adminis-
trativa desde 1997. Corte Constitucional de Colombia, (1997), «Sentencia
C-406/97»; Ley 575 de 2000, «Diario Oficial No. 43.889 de 11 de febrero
de 2000».
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Figura 1. Una carga excesiva de responsabilidades de poder
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Somos como un arbol de
Navidad. Nos cuelgan una
responsabilidad tras otra.
Comisario de Familia de Cordoba.

38

Contamos diccisicte responsabilidades principales distintas™. La res-

ponsabilidad administraciva judicial de dictar medidas de proteccion

en casos de violencia intrafamiliar contra las mujeres, Ninas u otros

miembros de la familia es solo uno de cuatro grandes procesos adminis-

trativos de los que deben encargarse los Comisarios de Familia?°.

Por otra parte, el Estado le ha en-
cargado a una sola institucion, la
Comisaria de Familia, la tarea im-
posible de actuar no solo como la

puerta de entradaala justicia dentro

del sistema judicial para las mujeres victimas de violencia intrafami-

liar, sino también como el eje de los servicios de proteccién para ninos,

nifas y adolescentes en alrededor del 88 por ciento de los 1.101 municipios

colombianos®'. En los municipios que no cuentan con un Defensor del

19

20

21

Aungque el resumen ejecutivo no incluye la responsabilidad que tienen los
Comisarios de Familia de darle seguimiento a las medidas de proteccion
establecida en el Decreto 4799 de 2011 ~la cual puede ser considerada una
responsabilidad adicional, dado que no hace parte de las fallas estructura-
les— sin embargo presentamos un resumen y recomendaciones al respecto
en el capitulo cuarto del informe.

Restablecer los derechos de los nifios y las nifias, Ley 1098 de 2006, (2006),
«Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de 2006»; conciliar en asuntos
relacionados con obligaciones alimentarias, custodia y visitas, Ley 640
de 2001, «Diario Oficial No. 44.303 de 24 de enero de 2001»; manejar los
conflictos familiares, Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de
noviembre de 2006»: dictar medidas de proteccion en casos de violencia
intrafamiliar, Ley 294 de 1996, «Diario Oficial No. 42.836 de 22 de julio
de 1996».

La cifra de 1.101 municipios se toma de la clasificacion de municipios de
2016 de la Contaduria General de la Nacion. Se usan las cifras de 2016
porque ese es el afio en que se realizo la mayoria de las entrevistas. La
cantidad de municipios con presencia de un Defensor de Familia del ICBF
se determino con base en el sitio web del ICBF que muestra las oficinas
con Defensores de Familia (134, segin nuestro recuento). El resultado del
caleulo fue que aproximadamente el 12 por ciento de los 1.101 municipios
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ICBF, los Comisarios de Familia tienen que asumir la responsabilidad
supuestamente «subsidiaria» de ser también Defensores de Familia?.
Esto implica proteger rodos los derechos de los nifios, nifas y adoles-
centes, y representar a los adolescentes acusados de cometer algin
delito®. Es un segundo trabajo de tiempo completo. Conforme a la
ley, la proteccion de los nifios, ninas y adolescentes tiene prioridad
sobre la violencia entre adultos, incluida la violencia de pareja. Al ha-
cer que la misma institucion desempeﬁe ambas funciones, el Estado
resta importancia a la proteccion de las mujeres contra la violencia

de sus parejas.

Las responsabilidades de los Comisarios de Familia se crearon a lo
1argo de tres décadas, en virtud de una multictud de 1eyes ambiguas
y contrapuestas con objetivos de politica publica a menudo discre-
pantes. Los Comisarios de Familia deben aplicar 1cycs inconexas que
regulan un mismo tema, como las leyes relacionadas con las obligacio-
nes alimentarias, la Custodiay las visitas. Cada Comisario de Familia
debe resolver problemas précticos de interpretacién e implementa—
cion que el Estado no soluciono. ;La consecuencia? La interpretacion

y 13 implcmcntacién dC 1215 1CyCS var{an cnormemente.

Las responsabilidades de los Comisarios de Familia tambien depen-

den d(f una impresionante Variedad d€ facultades CSE&E’&ICSI facultades

colombianos (en 2016) tienen tanto una Comisarta de Familia como una
Defensoria de Familia. En el 88 por ciento restante, los Comisarios de
Familia también deben actuar como Defensores de Familia. Contaduria
General de la Nacion, Categorizacion de Departamentos, Distritos y Municipios,
Bogota, Colombia.

22 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de
2006».

23 Esta responsabilidad también incluye darle seguimiento a los casos de
restablecimiento de derechos de los nifios, nifias y adolescentes, ver seccion
de seguimiento en el capitulo cuatro.
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policivas, facultades administrativas cjecutivas, facultades adminis-
trativas judiciales y facultades de enjuiciamiento de Policia]udicial.
Ante las inquietudes con respecto a la efectividad y los posibles con-
flictos, estas facultades no suelen conjugarse en una sola institucion,
mucho menos una que ejerce facultades administrativas de la rama

judicial.

Los Comisarios de Familia bajo la

autoridad del ejecutivo local

La adscripcion de las Comisartas de Familia a la rama ejecutiva de los
gobiernos locales es otro defecto critico de su disefio institucional. En
cada uno de los 1.101 municipios colombianos, la Comisaria de Familia

esta directamente (o indirectamente)

Por ley, los Comisarios de bajo la autoridad del alcalde local®.
Familia deben priorizar el Esto tiene muchas repercusiones ne-
restablecimiento de los derechos  gativas, entre ellas, el clientelismo

de los nifios y las ninas por politico, el incumplimiento de los

encima de cualquier otro asunto, requisitos de servicio civil de carre-

incluida la violencia intrafamiliar ~ ra administrativa y un acoso laboral

contra una mujer adulta. inaceptable por parte de muchos al-

40

caldes locales que parecen gozar de
total impunidad por sus fechorias. De esta manera, otorga a los al-
caldes de los municipios pequenos una influencia externa sobre el

acceso de las mujeres a la justicia, la proteccion y los servicios.

Para los Comisarios de Familia esta situacion implica que la judicatura
y la rama judicial del gobierno no supervisan directamente su desem-
peno. Ademas, no hay una centralizacion de procedimientos, plantillas,

interpretacion, recoleccion de datos o sistemas. Las Comisarias de

24 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de
2006».



Resumen ejecutivo

Familia de cada municipio funcionan independientemente de todas

las demas. Esto garantiza una aphcacién irregular de las 1eyes.

De acuerdo con el sistema estatal para combatir las violencias contra
las mujeres, los Comisarios de Familia dictan las medidas de protcccién
por violencia intrafamiliar y otras instituciones como por ejemplo el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, Medicina Legal, Policta Na-
cional e ICBF, tienen la responsabilidad legal de hacer efectivas dichas
medidas para proteger a las mujeres de la violencia y brindarles ser-
vicios a ellas y asus hijoszs.

Todas estas instituciones,  Los Comisarios de Familia que tambiéen son
excepto las Comisarias de Defensores de Familia afirman de forma
Familia, son instituciones ~ unanime: «El ICBF es su peor enemigo».
nacionales centralizadas y

financiadas a nivel nacional. No es realista pensar que un Comisario
de Familia particular, que responde a su alcalde local, pueda conven-
cer a estas instituciones nacionales de que se coordinen o cooperen,

u obligarlas a hacer efectivas las medidas de proteccién.

25 Vease, por ejemplo, Ley 1257 de 2008, «Diario Oficial No. 47.193 de 4 de
diciembre de 2008».
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Figura 2. Una estructura institucional imposible
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Resumen ejecutivo

La adscripcién de las Comisarias de Familia a la rama ejecutiva del
gobierno local ha generado una dinamica institucional contraprodu—
cente con el ICBF, que es una institucion centralizada con sede en
Bogota y forma parte de la rama cjecutiva del gobierno nacional. Se
incentiva al ICBF a etiquetar los asuntos como «violencia intrafami-
liar» para que queden fuera de la competencia de los Defensores de
Familia del Instituto y caigan en la competencia de las Comisarias de
Familia?®. Cada vez que se transfiere un asunto de «violencia intrafa-
miliar» a una Comisaria de Familia, se retira la carga de trabajo y los

gastos corrcspondicntcs del pcrsonal y el presupuesto del ICBF?.

La estructura institucional también incentiva al ICBF —que controla

Cl aCCeso a 1OS centros estatales cn IOS que s¢ aloj an 1OS HiﬁOS, ninas M

26 Los informes de prensa afirman que la Mesa Técnica se formo mediante
un acuerdo entre el Ministerio de Justicia, la Procuraduria, la Fiscalia,
la Defensoria del Pueblo, el ICBF y representantes de los Comisarios de
Familia en febrero de 2019 para concebir un proyecto de ley y estrategias
administrativas encaminadas a abordar los conflictos de competencia
entre el ICBF y los Comisarios de Familia, entre otros temas. La cuestion
de los «cupos» del ICBF no fue parte de los temas anunciados para su
discusion.

27 Los problemas de competencia entre los Comisarios de Familia y los
Defensores de Familia del ICBF son un tema pendiente de solucion desde
hace mucho tiempo. Se abord6 por primera vez en el Decreto 4840 de 2007,
luego por el lincamiento téenico del ICBF para los Comisarios de Familia
Y €N NUMETO0SOs CONCEPLos O interpretaciones del ICBF. De acuerdo con
la Mesa Téenica recién creada en 2019, bajo el liderazgo del Ministerio
de Justicia, abordar este tema es uno de sus objetivos. Decreto 4840 de
2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de 2007»; Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, (2010), «Lineamiento técnico para las
Comisarias de Familia»; Ministerio de Justicia y del Derecho, Las Comisa-
rias de Familia son la puerta de entrada a la justicia. Cuando se adopté la ley
que rige la reglamentacion unitaria del Sector de Justicia y del Derecho
en 2015, se incorporaron porciones del Decreto 4840 a la misma. Para este
informe citamos el Decreto 4840, pero se pueden encontrar disposiciones
idénticas en el Decreto Unico Reglamentario 1069 de 2015 en «Diario
Oficial No. 49.523 de 26 de mayo de 2015».
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adolescentes que tienen que ser retirados de la custodia de sus padres
por violencia intrafamiliar u otros motivos o que son abandonados— a
negar los €spacios 0 «cupos» en esas instituciones cuando los solici-
tan los Comisarios de Familia, a menos que un municipio celebre un
contrato con el ICBF y pague el «cupo». Como rcﬂcjo de las enormes
diferencias entre Bogoté y Medellin y el resto del pafs, el acceso a los
«cupos» no es un problema tan grave en dichas ciudades —aunque
hay algunos otros problemas relacionados con el ICBF-. En el resto
del pais es un obstaculo considerable. Los funcionarios que tienen la
doble rcsponsabilidad de ser Comisarios de Familia y Defensores de
Familia informan que han tenido que recurrir a las tutelas en contra
del ICBF para conseguir un espacio en un centro estatal controlado
por el Instituto para los nifios que quedan bajo su custodia y cuida-
do. Debido a estos desatios, los Comisarios de Familia que tambien
actuan como Defensores de Familia afirman que: «El Estado ha aban-

donado a la familia».

Ademas, la adscripcién alarama ejecutiva local garantiza que los am-
plios conocimientos de los Comisarios de Familia acerca de la violencia
intrafamiliar y los retos para la prcstacién de servicios no se tomen en
cuenta al establecer prioridades gubemamenta]es, formular polfticas
y redactar nuevas leyes con respecto a las violencias contra las mujeres
o dentro de las familias. Tampoco se toma en cuenta el conocimiento
de los Comisarios de Familia cuando las dependencias a nivel nacio-
nal cxpidcn lineamientos técnicos o crean herramientas para estos
funcionarios, por lo que se generan lineamientos y herramientas que

no se pueden utilizar en la practica®®. El tnico resultado de este en-

28 Por ejemplo, el Ministerio de Justicia, en un esfuerzo genuino para for-
talecer las Comisarias de Familia, cred un procedimiento ejemplar para
manejar las medidas de proteccién por violencia intrafamiliar que buscaba
hacer operativos e incluir todos los requisitos de debido proceso. Los
Comisarios de Familia nos dijeron que no pueden utilizarlo. Se redacto
como si la tinica tarea de los Comisarios de Familia fuera dictar medidas



Resumen ejecutivo

quue vertical es la creacion de polfticas, prioridades y herramientas
que fracasan, porque se excluye a los Comisarios de Familia, que son
quienes mejor conocen la forma en que se manifiesta la violencia in-

trafamiliar contra las mujeres en el dia a dia®.

Creemos que ubicarlos bajo la autoridad del ejecutivo local demues-
tra que el Estado no esta comprometido en combatir las violencias
contra las mujeres y las nifias y proteger a los nifos, nifias y adoles-
centes. Solo en los casos de Bogota y Medellin, las ciudades con los
niveles mas altos de gcstién municipal profcsional en nuestro estudio,
las ventajas de la adscripcién a la rama ejecutiva del gobiemo local

superan las desventajas.

de proteccion por violencia intrafamiliar. También da por supuesto que
los Comisarios de Familia disponen de dos trabajadores sociales, un
secretario y otros asistentes administrativos en su personal, cuando al-
rededor del 97 por ciento de los municipios colombianos no tienen la
obligacion de asignar a sus Comisarios de Familia un equipo compuesto
por un secretario, un psicologo y un trabajador social. La mayoria de los
Comisarios de Familia que trabajan fuera de Bogota y Medellin no cuentan
con el personal minimo que exige la ley. La Consejerl’a Presidencial para
la Equidad de la Mujer cred una herramienta de evaluacion de riesgos
que resulto ineficaz y no se utiliza.

29 Por ejemplo, cuando el Ministerio de Justicia les pide a los Comisarios
de Familia que den sus comentarios sobre el borrador de una guia, no es
seguro que puedan hacerlo dadas las restricciones que les impone su carga
de trabajo o las limitaciones que les impone su alcalde local. Ademas,
los Comisarios de Familia creen (con o sin razon) que no se tomaran
en cuenta sus comentarios, lo que desalienta adn mas su participacion.
Aungque existe una Asociacion de Comisarios de Familia, no esta claro
queé tan representativa es. Ninguno de los Comisarios de Familia que
entrevistamos en Bogota o Medellin dijo ser miembro. Es necesario pagar
una membresia para incorporarse, y su gobernanza no es transparente.
Algunos de los Comisarios de Familia de zonas rurales en nuestra muestra
eran miembros, pero muchos otros no lo eran.
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El Codigo de la Infancia y la Adolescencia

regula las Comisarias de Familia

La creacion, estructura, financiacion y operacién de las Comisarias
de Familia estan controladas por la Ley 1098 sobre la proteccion de
los nifos, nifnas y adolescentes y el bienestar familiar®®. La Ley 1098
establece muchos supuestos ilogicos y contradictorios y pone al ICBF
a cargo de la expedicién de lineamientos para los Comisarios de Fa-
milia sobre todas sus tareas, excepto las que se rigen por las 1eyes 294
y 125771,

La Ley 1098 genera vacios juridicos que resultan en reglas sobre la
creacion de Comisarias de Familia que (a) ordenan menos Comisa-
rias de Familia per cdpim en las ciudades de categor{a especial con
poblaciones mayores a 500.000, que en las ciudades con poblaciones
entre 101.000 y 500.000, lo que rcﬂcja el supuesto erroneo de que las
ciudades mas grandes son menos violentas que las pequenas®, y (b)
asignan responsabi]idades a las Comisarias de Familia en el supues-
to de que cada Comisaria cuenta con un equipo interdisciplinario
completo, compuesto por un psicologo, un trabajador social y un se-
cretario, y 1ucgo permiten que todos los municipios de las catcgor{as
6 a2 (con poblaciones de hasta cien mil, o alrededor del 97 por ciento

de los municipios colombianos) eludan esa responsabilidad®.

30 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de 2006
Decreto 4840 de 2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de
2007».

31 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de 2006>.
El Ministerio de Justicia es responsable de expedir los lineamientos téc-
nicos para los Comisarios de Familia en virtud de la Ley 294, como fue
enmendada por la Ley 1257.

32 Decreto 4840 de 2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de
2007».

33 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de
2006».



El financiamiento es responsabilidad de los
municipios locales, que pueden utilizar una
categoria de transferencias (llamadas par-

ticipaciones) del gobierno nacional para

Resumen ejecutivo

Las Comisarias de
Familia con equipos
completos son la

financiar los gastos gcncralcs municipalcs,

incluidos los de las Comisarias de Familia®*. A diferencia de otras

categorias de participaciones, como las destinadas a la salud o la edu-

cacién, las participaciones que pueden usarse para las Comisarias de

Familia no estan designadas. Los municipios mas pobres y pequerios

dcpcndcn complctamcntc de las participaciones del gobicrno nacio-

nal para financiar sus Comisarias de Familia®.

34

35

35

Decreto 4840 de 2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de
2007»; Bird, Richard M., (2012), «Fiscal decentralization in Colombia: A
work (still) in progress», en International Center for Public Policy Working
Paper Series Working Paper 12-23; Bonet, Jaime; Gerson Javier Pérez V.
& Jhorland Ayala, (2014), «Contexto historico y evolucion del SGP en
Colombia», Documentos de Trabajo Sobre Economia Regional, Banco de la
Republica 205; Escuela Superior de Administracion Piblica ~ESAP—,
(2013), «Estudio Técnico de Analisis Normativo e Institucional de las
Comisarias de Familia. Producto 2. Analisis del Marco normativo e ins-
titucional y Propuestas alternativas de ajustes», Contrato Adminiscrativo
DNP-ESAP 474 de 2013. En 2017 el Procurador General de la Nacién envid
una circular a los alcaldes, miembros de los concejos municipales y otras
entidades que rigen a los Comisarios de Familia sobre sus obligaciones
juridicas de financiar adecuadamente a las Comisarias de Familia a partir
de sus presupuestos. Procuraduria General de la Nacion, (14 de diciembre
de 2017), <<Cumphmient0 de las leigaciones Previstas en la Ley 1098 de
2006 y Decreto 4840 de 2007, sobre el presupuesto para las Comisarias de
Familia», Circular No. 020.

Escuela Superior de Administracion Publica ~ESAP—, (2013), Estudio
técnico de andlisis normativo e institucional de las Comisarias de Familia. Pro-
ducto 2. Analisis del marco normativo e institucional y propuestas alternativas
de ajustes.

excepcion, y no la norma.

47



Comisarias de Familia y violencia contra las mujeres en Colombia

48

Una Comisaria de Familia en un municipio

de categoria 3 en Boyaca explica que su
«oracion» durante el periodo de dos meses
en el que pierde a la mayor parte de su
personal interdisciplinario por la contratacion
de corto plazo cada ano es: «Por favor, no

se peleen, no se disgusten, no pidan nada
hasta la renovacion de los contratos».

Los incentivos financieros limitan la

creacion de Comisarias de Familia

Los municipios buscan que los £astos generales se mantengan bajos de
acuerdo con las reglas de contabilidad del gobierno. Esto los incen-
tiva a reducir al minimo la creacion de Comisarias de Familia para
limitar los gastos generales. Tambien fomenta que los municipios
usen contratos de corto plazo para el personal de las Comisarias de
Familia. Los contratos de corto plazo deben durar menos de un ario,
pero pueden ser tan breves como de una semana. En muchos munici-
pios el pcriodo entre el vencimiento de un contrato y la aprobacién
de uno nuevo es de dos a tres meses. Durante este tiempo la Comi-
saria de Familia debe funcionar sin personal critico. Esto crea una
falta de estabilidad tremenda con respecto a la dotacion de personal
de las Comisarias de Familia, que repercute sobre los servicios para
las mujeres, las ninas y los nifios victimas de violencia. Los contratos
de corto plazo tambi¢n se convierten en una herramienta de clien-
telismo politico a disposicion de los alcaldes de pueblos pequenios.
Cuando se vence un contrato, el alcalde puede elegir a otra persona

para que ocupe el cargo con un nuevo contrato de corto plazo.

«Demasiadas Colombias», muy poca comprension
Debido a los defectos en su diseno institucional mencionados an-

tes, las Comisarias de Familia estan lejos de ser uniformes. Cada



Resumen ejecutivo

Comisaria depende en gran medida de las circunstancias de su mu-
nicipio y alcalde. Cada Comisario de Familia interpreta y aplica las
1eyes de forma distinta. Otros factores sociales, demogrz’tficos y cul-
turales, como el estado del conflicto, el estatus segin el Acuerdo de
Paz, la ubicacion en una zona rural, la presencia de organizaciones
criminales y la intensidad del clientelismo politico, crean diferencias
significativas en las actividades de los Comisarios de Familia. Por
consiguiente, el acceso de las mujeres a la justicia y su capacidad para
cjercer sus derechos constitucionales y humanos a una vida libre de
violencias guardan una relacion estrecha con la situacion gcogréﬁca,
social y politica del pais. Las garantias constitucionales para las mu-
jeres colombianas maltratadas dependen de en cual de las «muchas

Colombias» viven.

Los funcionarios de diversas ramas del gobicrno entrevistados reco-
nocian que habria diferencias entre las Comisarias de Familia urbanas
y rurales, pero no eran conscientes de su amplitud, profundidad y
diversidad. Lo que resulta mas sorprendente es que los funciona-
rios gubernamentales entrevistados desconoctan el enorme alcance
de las rcsponsabilidadcs de los Comisarios de Familia y las barreras
institucionales que ha erigido el Estado para el desempeﬁo efectivo
de sus funciones. Se descubrio que existe una sorprendente falta de
conocimiento sobre el alcance jur{dico de las responsabilidades de
las Comisarias de Familia en todos los niveles del gobierno, inclui-
das las instituciones dentro del sistema de justicia que interactiian
con las Comisarias y redactan lincamientos o preparan capacitacio-

nes para 611215.

Los dos estudios gubernamentales previos encargados de evaluar las
rcsponsabilidadcs de los Comisarios de Familia para recomendar

cambios no lograron identificar toda la gama de tareas que tienen
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asignadas®. Esta falta de conocimiento va conjuntamente con una
falta de comprension sobre (a) los tipos de violencias contra las mu-
jeres, las ninas y Ootros miembros de la familia que deben afrontar los
Comisarios de Familia, sobre todo en relacion con los excombatientes,
los miembros de organizaciones criminales y las personas dcsplazadas
y (b) los desafios operativos diarios, que varian considerablemente

! . ./ I [
segun 121 lelC’chlOl’l geograflca.

Gran parte de los problemas de desconocimiento y de incompren-
sion se debe a que las Comisarias de Familia estan adscritas a la rama
ejecutiva del gobierno local, lo que deja a los Comisarios de Familia
sin poder y sinvoz a nivel nacional y sin influencia sobre los funcio-
narios electos a nivel local o nacional. Creemos que esta ignorancia
generalizada tambicen refleja la falta de importancia relativa otor-
gada a los temas que se pcrcibcn como que afectan principalmcntc
a las mujeres, los nifos y las nifas, sobre todo de los estratos bajos.
Tambicén muestra la fortaleza de los esquemas culturales en Colom-
bia que, a pesar de los avances, normalizan y aceptan la violencia en

cl hogar contra las parejas, los ninos y las ninas.

El reconocimiento y el rediseno son esenciales

Es necesario transformar la estructura acrual de las Comisarias de
Familia y 1ograr que el discurso pﬁblico estatal reconozca el 1egado
perdurable de violencia intrafamiliar contra las mujeres, las ninas y

los nifos que dcjé el conflicro.

36 Comision Accidental del Congreso, (2005), Primer (y tinico) informe de
la Comision Accidental para la evaluacion de Comisartas de Familia de 22 de
diciembre de 2015 dirigido al Serior Presidente de la Comision Primera de Ca-
mara, Sr. Miguel Angel Pinco; Escuela Superior de Administracion Pablica
—ESAP-, (2013), Estudio Técnico de Andlisis Normativo e Institucional de las
Comisartas de Familia. Producto 2. Andlisis del Marco normativo ¢ institucional
y Propuestas alternativas de ajustes.



Resumen ejecutivo

Quizas somos de las primeras personas que abogan porque el discurso
publico aborde ¢l legado perdurable de la violencia extrema que los
excombatientes han llevado al interior de sus familias e infligen asus
parejas ¢ hijos en la ¢poca del poscontlicto, pero no somos las prime-
Tas en pcdir un rediseno de las Comisarias de Familia, en cspccial la
reduccion de las responsabilidades de los Comisarios de Familia. Un
estudio sobre las Comisarias de Familia realizado en 2013 por el Depar-
tamento Nacional de Planeacion recomendo reducir sustancialmente
las responsabilidades de los Comisarios de Familia a fin de mejorar
su eficacia para combatir las violencias contra las mujeres®. Hace va-
rios anos el entonces Ministro de Justicia plle que se eliminara la
obligacién de conciliar en asuntos familiares que la Ley 640 impone
a los Comisarios de Familia®®. El personal dela ya disuelta Comision
Accidental del Congreso formada en 2015 para reestructurar las res-
ponsabilidadcs de los Comisarios de Familia recomendo eliminar
varias responsabilidades, incluida la de actuar como Defensores de
Familia, para que los Comisarios pudieran concentrarse en atender
a las mujeres, ninas y otras victimas de violencia intrafamiliar®. Se
agradece la reciente creacion de una Mesa Teécnica de Comisartas de
Familia, despucs de la Primera Audiencia Nacional por las Comisarias

de Familia orgamzada por la Procuraduria en 2019, pero su alcance

37  Escuela Superior de Administracion Publica ~ESAP—, (2013), Escudio
técnico de andlisis normativo e institucional de las Comisarias de Familia. Pro-
ducto 2. Analisis del marco normativo e institucional y propuestas alternativas
de ajustes.

38 Ministerio de Justicia y del Derecho, (2016), «Las Comisarias de Familia
estan asumiendo competencias que no deberfan tener».

39 Comision Accidental para la Evaluacion de Comisarias de Familia, Primer
(y tmico) «Informe de la Comision Accidental para la Evaluacion de Co-
misarias de Familia de 22 de diciembre de 2015 dirigido al Sefior Presidente
de la Comisién Primera de Cdmara, Sr. Miguel Angel Pinto».
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40' P

no abarca el rediseno de la institucion or otro lado, el Proyecto de

Ley 033 de 2018, que propone la creacion de un Ministerio de Fami-
lia a nivel nacional, parece Contemplar que las Comisarias de Familia
rindan cuentas ante este Ministerio, pero lo hace de una manera que
magniﬁca la disfuncion y la incertidumbre. Tampoco rcspondc alos

defectos de diseno estructurales existentes*! #2,

El Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer
examino la situacion de Colombia en febrero y marzo de 2019. Estudio
a las Comisarias de Familia en el marco del compromiso del Estado
colombiano de proteger a las mujeres de la violencia por razon de
genero, incluida la cometida por las parejas y otros integrantes de la
familia. El Comité reconocio la importancia de las Comisarias para

las mujeres colombianas. Como una de sus cuatro recomendaciones

40 Procuraduria General de la Nacion, (2019), Agenda. Primera Audiencia
Nacional por las Comisartas de Familia, editado por la Procuraduria Gene-
ral de la Nacion; Maritiano, Ana Paula, (2019), Acuerdo para la Reforma
de las Comisartas de Familia, en Diario Juridico; Ministerio de Justicia y
del Derecho, (2019), Las Comisarias de Familia son la puerta de entrada a la
justicia; ibid.; Correa, Sergio Andrés, (2019), «Comisarias, a medias para
cumplir su rol», en EI Colombiano.

41 «Proyecto de Ley No. 033 de 2018».

42 En este informe no expresamos opinion alguna sobre el alcance y la mi-
sion propuestos para el Ministerio de Familia ni sobre la idoneidad de
su creacion mas alla de seftalar que no aborda el disefio institucional
deficiente de las Comisarias de Familia y que, de hecho, crea un nivel
adicional de disfuncion. El articulo 4 del proyecto de ley dispone que la
responsabilidad jurisdiccional de las Comisartas de Familia quedara en
manos del Ministerio de Familia. Esto agrega otra institucion nacional
mis que tendra la facultad de decirles qué hacer a los Comisarios de
Familia. No esta claro en qué medida se retirara la responsabilidad de
las Comisarias de Familia de la rama ejecutiva de los gobiernos locales.
La estructura de financiamiento no parece haber cambiado, ast como
tampoco cambian las varias leyes que otorgan a diversos ministerios y
ejecutivos locales distintas clases de autoridad jurisdiccional sobre los
Comisarios de Familia.



Resumen ejecutivo

prioritarias, recomendo que el Gobierno «considere la posibilidad
de reestructurar las Comisarias de Familia de manera que dependan
. / . . . . . . .

jerarquicamente del Ministerio de Justicia, ahgerar sus mandatos y
asignar recursos humanos, técnicos y financieros suficientes para
fortalecer su labor» y solicitd que Colombia rinda informe sobre las
medidas que haya tomado para imp]ememar las recomendaciones,

dentro de un plazo de dos afios*.

Para que Colombia cumpla lo prometido a las mujeres y ninas vie-
timas de violencia, en virtud de la Constitucion y las obligacioncs
derivadas de los tratados internacionales, es preciso liberar a los Co-
misarios de Familia de varias responsabilidades a fin de que puedan
concentrarse en el tema crucial que es la violencia intrafamiliar. Eli-
minar muchas de las tareas de la cartera de los Comisarios de Familia
deberia ser viable, porque las 1cycs corrcspondicntcs ya facultan a
otras instituciones para realizarlas (por ejemplo, la Ley 640 sobre
la conciliacion en derecho en materia de familia). La resolucion del
problema «subsidiario» de que los Comisarios de Familia tengan la
responsabilidad «subsidiaria» de actuar como Defensores de Familia
en alrededor del 88 por ciento de los municipios de Colombia sera
mas dificil, exigiré una cuidadosa planificacién y debera garantizar
la proteccion de los nifios, nifias y adolescentes. Lidiar con el proble-
ma creado por la adscripcién de las Comisarias de Familia a la rama
cjecutiva del gobierno local, con todas sus implicaciones politicas
y financieras, no sera nada facil, sobre todo porque es posib]c que
exista una solucion para las Comisarias de las ciudades mas grandes,
donde es importante preservar sus notables practicas de administra-

./ . . . . . . . . ./
c1on 1nst1tuc1onal, mnovaciones y fll’l’clIlCl’cll’l’ll(iIltO7 M otra solucmn

43 Comité para la Eliminacion de la Discriminacion contra la Mujer, (18 de
febrero a 8 de marzo de 2019), «Concluding Observations on the ninth
periodic report of Colombia», aprobadas por el Comité en su 72° periodo
de sesiones, CEDAW/COL/CO/9.
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Fracasara cualquier iniciativa de rediseno
emprendida desde arriba por funcionarios

de las oficinas nacionales que no tengan
experiencia de primera mano enfrentando la
violencia de pareja y la violencia intrafamiliar
desde el interior de una Comisaria de Familia.

para las Comisartas en municipios de las categorias 6 a 1, donde su
adscripcién al ejecutivo local en el marco del sistema colombiano ha

resultado ser un fracaso.

Siempre habra muchos caminos para 1ograr un conjunto de objetivos
de politica publica. Colombia tiene la fortuna de contar con muchos
funcionarios altamente calificados, profcsionalcs y cxpcrimcntados
en los principios sobre la administracion publica y sus finanzas. Por
ejemplo, se podr{a crear un marco dentro de la rama judicial del go-
bierno que permita que las Comisarias de Familia de las ciudades de
categoria especial sigan siendo parte del ejecutivo local, pero esten
sujetas a supcrvisién, interpretaciones y estandares unificados con res-
pecto a sus responsabilidades judiciales y no judiciales, al tiempo que
permite que todas las demas Comisarias de Familia se conviertan en
parte y queden bajo control directo de la rama judicial del gobierno
o el Ministerio de Justicia, que tendria la responsabilidad de finan-

ciar estas Comisarias, su pcrsonal y sus actividades gcncralcs.

Sin embargo, Cualquier proceso de redisenio fracasara si no incluye
a los Comisarios de Familia de lo que podrl’a llamarse las «muchas
Colombias». El rediseno exige creatividad. Requiere un proceso cui-
dadoso para que la solucion no cree mas disfuncion. Debe basarse
en un conocimiento profundo de las leyes actuales y sus objetivos
de politica publica diversos (y a veces discrepantes), ast como de sus

. . /. ! . / .
aphcacmnes p?‘&lCElC&lS, no SOlO cn 12[8 CludadCS dG categorla especml,



Resumen ejecutivo

sino tambicn en los municipios pequenos de todo el pais. Lo que es
mas importante, debe incluir la plena participacion en todas las etapas
de los Comisarios de Familia de departamentos Yy municipios de di-
ferentes categorias y de los funcionarios municipales que supervisan
sus actividades en las ciudades de catcgor{a Cspccial. Su participacién
debe ser obligatoria por leyy estar financiada a nivel nacional. De lo
contrario, muchos alcaldes locales crearan barreras insuperables para

la participacién de sus Comisarios de Familia®.

44 Por ejemplo, en relacion con una conferencia en 2017 para Comisarios
de Familia de partes del pais que hasta hace poco habian sido zonas de
conflicto o seguian en situacién de conflicto, USAID tenfa que obtener
el permiso de los alcaldes de cada municipio para que sus Comisarios
de Familia pudieran asistir, hacer todos los arreglos para el viaje y asu-
mir todos los costos derivados de la asistencia de los Comisarios. De lo
contrario, habria sido imposible que asistieran. Existe una Asociacion
de Comisarios de Familia cuya unica fuente de financiamiento son las
cuotas que pagan los miembros. Los Comisarios de Familia deben pagar
la cuota de membresia con su propio dinero. Muchos de los Comisarios
de Familia que entrevistamos no pertenec{:m aesta org:mizacién.
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Recomendaciones

Instituciones responsables de
implementar las recomendaciones

El Gobierno de Colombia, en virtud de su Constitucion, los tratados inter-
nacionales Y sus propias Zeyes, tiene la obligacién de tomar medidas para
eliminar las violencias contra las mujeres y las nifias en sus propios hogares
cometidas por los miembros de su familia. Es responsabilidad del Gobier-
no de Colombia y sus funcionarios actuar conforme a las siguientes
recomendaciones, haciendo uso de sus recursos para poner en prac-

tica las medidas necesarias.

El Congreso tambi¢n desempena un papel critico, ya que se necesitan
1eyes adicionales para remediar los defectos de disefio que existen
en la estructura de la legislacion vigente. Es preciso que la redaccion
y aprobacion de las leyes necesarias se incorpore formalmente a su

programa de trabaj 0.

Las instituciones internacionales donantes que apoyan programas y po-
liticas encaminados a la consolidacion de la paz, el desarrollo de una
sociedad solida en el posconﬂicto, enla que la violencia no esté nor-
malizada como mecanismo de solucion de disputas, o la erradicacion
de todas las formas de violencia contra las mujeres y las nifas por

parte de sus parejas y familiares deben ayudar al Gobierno a poner
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en préctica las siguientes recomendaciones y asegurarse de que sus
programas no refuercen involuntariamente los defectos de diserio de

las Comisarias de Familia.

Las organizaciones de la sociedad civil y sus actividades de defensa y
promocion han sido de vital importancia para impulsar los esfuerzos
encaminados a combatir la violencia contra las mujeres y las nifas
en los hogares por parte de sus familiares, ast como la violencia en
el conflicto armado que afecta a las mujeres y las nifias. Identifican
las medidas que debe adoptar el Gobierno para 1ograr una paz dura-
dera y pueden desempeﬁar un papel esencial en la promocién de las

siguientes recomendaciones.

Los concejos municipales, alcaldes locales, secretarios de gobierno y funcio-
narios designados por los alcaldes locales para supervisar a los Comisarios de
Familia tienen la responsabilidad de implementar las leyes promulga-
das y comprender los mandatos juridicos aplicables a los funcionarios
civiles del gobierno local, incluidos los Comisarios de Familia. Deben
hacer cesar inmediatamente toda accion relacionada con las Comisa-
rias de Familia que contravenga la 1cgislacién vigente y cumplir todos
los requisitos de las 1eyes que estan en vigor y de las nuevas leyes a

medida que s¢ promulguen.

La Procuraduria y la Personeria tienen la responsabilidad de garantizar
que los funcionarios del gobicrno, incluidos los de los gobicrnos mu-
nicipales locales, cumplan sus obligaciones juridicas. Es preciso que
estos funcionarios se mantengan alertas y actuen, dado que la rama
ejecutiva de los gobiernos locales de muchos municipios desobedece
las leyes de carrera administrativa relacionadas con los Comisarios de
Familia, despide a los Comisarios de Familia sin justificacion y realiza

otros actos indebidos de acoso laboral para provocar su renuncia.
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Recomendaciones vinculadas con

el reconocimiento de los problemas
de politica publicay el fomento de
conversaciones publicas al respecto

1. Reconocer como cuestion de politica piblica y entablar el dia-
logo publico necesario sobre el tema de la violencia brutal y
terrorista que los excombatientes desmovilizados introducen
en las familias colombianas y en las relaciones con sus parejas
e hi]'os, y las repercusiones que esto tiene para la familia co-

lombiana y las generaciones futuras del pa{s.

2. Llevar el tema de la violencia intrafamiliar entre las pobla—
ciones desplazadas a la conciencia publica y mantenerlo a la
vanguardia del debate sobre los efectos del desplazamiento y
como hacerles frente. Esto incluye la violencia intrafamiliar
que esta surgiendo entre los venezolanos desplazados que co-

mienzan a buscar ayuda en las Comisartas de Familia.

3. Llevar al primer p]ano de los debates sobre la violencia de
pareja y otras violencias en la familia la cuestion del diseno
institucional defectuoso de las Comisarias de Familia, que
obstaculiza en distintas medidas la Capacidad de las mujeres
para acceder a la justicia y la de las Comisarias de Familia de
lo que podrl'a llamarse las «muchas Colombias» para cumphr
con eficacia sus ob]igaciones de dictar medidas de proteccién

por violencia intrafamiliar.

Sino se adoptan las medidas recién mencionadas se garantizaria la
pcrpctuacién del sistema actual, un sistema que les esta fallando, y
les seguira fallando, a las personas mas vulnerables de Colombia: sus
mujeres, NiNOs y ninas que son maltratados en el hogar. Se garanti-

za tambien la perpetuacién del acceso diferenciado a la justiciay los
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servicios en funcion de en cual de las «muchas Colombias» vive una

mujer.

Recomendaciones vinculadas con el
diseno institucional de las Comisarias de
Familia que se pueden implementar de
forma rapida y con mayor facilidad

Garantizar la represenmcién de los Comisarios de Familia en la determina-

cion de las politicas publicas y las prioridades nacionales, y su contribucion

a los esfuerzos de rediseno y las propuestas de legislacion

La rama Ejecutiva del Gobierno Nacional debe desarrollar y
financiar un mecanismo que permita que los Comisarios de
Familia de regiones rurales y urbanas, de zonas de conflicto,
de zonas donde se esta implementando el Acuerdo de Paz,
de zonas dominadas por organizaciones criminales, de zonas
con presencia paramilitar y de barrios en ciudades donde las
Comisarias tienen cargas de trabajo elevadas, asi como los
funcionarios municipales en las ciudades de categorfa especial
que se encargan de la gestion de los Comisarios de Familia,
esten presentes en la mesa de toma de decisiones cuando se
establezcan las prioridades nacionales para combatir las violen-
cias contra las mujeres y las nifias y la violencia intrafamiliar,
cuando se emprendan esfuerzos para hacer frente a los defec-
tos de diserio de las Comisarias y cuando se propongan nuevas

16}765.

Es esencial establecer y financiar un mecanismo formal a nivel
nacional. De lo contrario, el ejecutivo local del que dependan
los Comisarios de Familia no les dara permiso de ausentarse

del trabajo ni les pagaré los £astos necesarios de viaje, Internet
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o telefono. Los ejecutivos locales también pueden amena-
zar con la imposicién de sanciones disciplinarias (incluido el
despido) de los Comisarios de Familia por incumplimiento
de sus deberes si estos dedican tiempo de trabajo a analizar
o comentar sobre las prioridadcs nacionales y los esfuerzos

legislativos.

Promulgar de inmediato una moratoria legislariva sobre la adicion de nue-

vas responsabilidades para las Comisartas de Familia y establecer requisitos

1’)11/1/11.1’)103 pam l&lS ZCyGS futums

1.

Imponer una moratoria legislativa indefinida patrocinada por
el Gobierno de Colombia y adoptada por el Congreso sobre
la promulgacion de leyes adicionales que agreguen responsa-

bilidades a la cartera de las Comisarias de Familia.

Exigir que toda nueva ley relativa a las Comisarias de Familia
promulgada después de que se levante la moratoria, de mane-

Tra expresa:

a) Aclare como se ajusta la nueva responsabilidad legis~
lativa a la mision de poHtica pﬁblica que tienen las
Comisarias de Familia de hacer frente a la violencia
intrafamiliar mediante la imposicion de medidas de
protcccién judicialcs y como la nueva rcsponsabilidad
promueve esa mision, o determine si hay un objetivo

misional distinto.

b) Identifique los recursos adicionales, financieros o de
otra clase, necesarios para que las Comisarias de Fa-

milia asuman y ejecuten la nueva responsabilidad.
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)

d)

e)

a)

Incluya un mecanismo para solventar IOS recursos fl’

nancieros adicionales.

Declare que no se podra llamar a cuentas a los Comi-
sarios de Familia Y sus equipos por el incumplimicnto
de las responsabilidades que les atribuya una nueva 1ey
mientras no se les proporcionen los recursos necesarios

para satisfacer dichas responsabilidades.

Antes de asignar una nueva rcsponsabilidad a todas
las Comisarias de Familia, exija que se lleve a cabo un
programa piloto en una Comisaria de ciudad grande
y en una rural para confirmar que los recursos nece-
sarios para desempenar la nueva responsabilidad son
suficientes y que realmente se 1ogrcn los resultados de
/. ! . . o/
politica publica que se busca alcanzar con la adicion

de esa nueva responsabilidad.

Promulgar sin demora leyes para reducir las responsabilidades de los Comi-

sarios de Familia

El Gobierno de Colombia debe colaborar con el Congreso, ¢l
Ministerio de Justicia y los Comisarios de Familia pertinen-

tes, entre otros, para redactar y promulgar leyes que:

Eliminen la responsabilidad de conciliacion en derecho
en materia de familia que la Ley 640 atribuye a los Co-
misarios de Familia, segﬁn recomendo un exministro
de Justicia y del Derecho, a menos que sea apropiado
en el contexto de una solicitud de medidas de protec-
cion en casos de violencia intrafamiliar. Muchas otras

instituciones pueden encargarse de las conciliaciones
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en virtud de la Ley 640, y de hecho lo hacen®. Esta
responsabilidad no es fundamental para proteger a
las mujeres, ninas y otros miembros de la familia de
la violencia intrafamiliar, excepro en el contexto de
una solicitud de medidas de protcccién por violencia

intrafamiliar.

b) Eliminen el requisito conforme a la Ley 1098 de que los
Comisarios de Familia concilien el pago de obligaciones
alimentarias a menos que sea apropiado en el contexto
de una solicitud de medidas de proteccion en casos
de violencia intrafamiliar. Esta responsabi]idad no es
fundamental para proteger a las mujeres, ninas y otros
miembros de la familia de la violencia intrafamiliar,
excepro en el contexto de una solicitud de medidas de

proteccion por violencia intrafamiliar.

¢) Eliminen la responsabilidad de los Comisarios de Fami-
lia de determinar los pagos de obligaciones alimentarias
para adultos mayores en virtud de la Ley 1850, a menos
que sea apropiado en el contexto de una solicitud de
medidas de proteccion por violencia intrafamiliar re-

lacionada con un adulto mayor en la familia.

d) Eliminen la facultad que otorga la Ley 1098 a los al-
caldes locales y los municipios para exigir que los

Comisarios de Familia atiendan las contravenciones

45 Aunque solo los Comisarios de Familia y los Defensores de Familia estan
facultados para dictar fallos sobre asuntos de derecho familiar por un
periodo de treinta dias en ausencia de un acuerdo entre las partes, y si lo
consideran necesario para proteger los derechos de los nifios, Colombia
podria considerar extender esta facultad a otras instituciones, si se con-
sidera necesario o apropiado.
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e)

f)

de la ley cometidas por personas menores de edad
relacionadas con el consumo de bebidas alcohdlicas,
la conduccion de vehiculos o el acceso a materiales
pornograficos. Estas tareas agotan los recursos de los
Comisarios de Familia, quienes a menudo tienen que
acompanar a la Policia cuando realiza redadas en las
madrugadas de los fines de semana. Son tareas de las
que se pueden hacer cargo otras organizaciones y no
son fundamentales para proteger a las mujeres, las
ninas y otros miembros de la familia de la violencia

intrafamiliar.

Eliminen la disposicién en la «Ley de futbol» Y Otros
reglamentos relacionados que obligan a los Comisarios
de Familia a asistir a los partidos de futbol para lidiar
con los jovenes revoltosos. Esta es una tarea dispendiosa
que pueden desemperiar otras entidades. No es funda-
mental para proteger a las mujeres, las nifias y otros

miembros de la familia de la violencia intrafamiliar.

Eliminen la responsabilidad que tienen los Comisarios
de Familia de manejar los conflictos familiares. Es un
remanente anticuado del Codigo de Menores de 1989
y del periodo previo a la adopcion, en el afio 1991, de la
Constitucion vigente de Colombia ya la transferencia,
en 2000, de la responsabilidad administrativa judicial
de los Comisarios de Familia de dictar medidas de
proteccién en casos de violencia intrafamiliar. Si bien la
gestion de conflictos familiares es una tarea psicosocial,
se necesitan Comisarios de Familia, psicologos y traba-
jadores sociales (cuando los hay) para desempenar tres
funciones criticas en relacion con las audiencias de me-

didas de proteccién y el restablecimiento de derechos:



2.

3.

Recomendaciones

triaje cuando Hega una mujer, nina, nino o adolescente
en crisis; educacion/sensibilizacion jur{dica que imphca
asesorar a las mujeres sobre todos sus derechos legales y
ayudarles a transformar la comprension arraigada de su
rol cultural que normaliza la violencia de pareja, para
que puedan verse a st mismas como titulares de esos
derechos y con capacidad de ejercerlos; y realizacion de
las evaluaciones forenses basicas que se requieren como
pruebas para las audiencias segiin la Ley 294 y para
ayudar a formular soluciones. Manejar los conflictos
familiares en vircud de la Ley 1098 no es fundamental
para proteger a las mujeres, las nifias y otros miembros

de la familia de la violencia intrafamiliar.

El Gobierno de Colombia debe cmprcndcr una revision encami-
nada a determinar si la Comisaria de Familia es la institucion
idonea para verificar si una familia desplazada sigue estando
encabezada por una pareja o si la pareja se separé, para fines
de los pagos de ayuda. Esta tarea no es fundamental para pro-
teger a las mujeres, ninas y otros miembros de la familia de
la violencia intrafamiliar y es posible que la Unidad para las

Victimas pueda realizarla con mayor eficiencia.
El Fiscal General de la Nacién debe

a) emprender una revision, con la ayuda de juristas, se-
gﬂm corresponda, v la contribucion de una variedad
de Comisarias de Familia, sobre la decision de hacer
que los Comisarios de Familia también se desempetien
como polic{as judicialcs y sobre los resultados que se
obtienen cuando los Comisarios de Familia desempe—

fan esa funcion procesal, y
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b) determinar si es deseable continuar con esta funcion

de los Comisarios de Familia o rescindirla, dados los
conflictos potenciales que surgen en un sistema de
justicia acusatorio en el que las facultades de los fis-
cales y las faculcades judicialcs recaen en la misma
institucion; las diferencias entre los criterios de prueba
necesarios para dictar medidas de proteccion provi-
sionales o definitivas por violencia intrafamiliar (el
criterio civil aplicable a los Comisarios de Familia) y
para obtener una condena por el delito de violencia
intrafamiliar (el criterio aplicable a la Fiscalia). Si la
Fiscalia decide continuar designando a los Comisarios
de Familia como polidas judiciales, Instamos a que se
considere la posibilidad de limitar esta funcion en los
casos de abuso sexual de nifios, nifias o adolescentes
por parte de un familiar o de un tercero, cuando los
conflictos potenciales se justifiquen, en aras de no vol-
ver a traumatizar al nifo, la nifa o el adolescente en
cuestion. También instamos a la Fiscalia a que aclare
que no se pucdc exigir a los Comisarios de Familia que
cumplan la responsabilidad de desempeﬁarse como
polidas judiciales a menos que la Fiscalia les propor-
cione el personal, la infraestructura, la capacitacién y
las herramientas para hacerlo (acceso a los sistemas,
conectividad a Internet, bolsas para las prucbas, cama-
ras de video y capacitacion sobre los procedimientos
especificos que deben seguir para que las prucbas sean

admisibles en un proceso penal).

Exigir a los alcaldes locales que respeten las leyes de carrera administmtiva, se
abstengan de incurrir en acoso y practicas laborales indebidas y eviten asignar

a los Comisarios de Familia tareas que no esten contempladas en la ley
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El Gobierno de Colombia debe asumir la responsabi]idad de:

a)

b)

c)

d)

Capacitar a los alcaldes locales y otros miembros del
personal municipal sobre las funciones y los deberes
de los Comisarios de Familia, la estructura de las Co-
misarias y las practicas laborales indebidas por parte

de los funcionarios municipales que seran sancionadas.

Identificar una institucion (y exigirle que rinda cuentas
al respecto) que deberd crear un mecanismo de revi-
sion y aplicacién, con sanciones claras, para garantizar
que los alcaldes locales no asignen a los Comisarios de
Familia tareas que no esten contempladas en la ley. Se
deberan imponer y hacer efectivas las sanciones por

incumplimicnto.

Requerir que para la administracion de la carrera admi-
nistrativa la institucion adecuada cree un mecanismo
de revision y aplicacion para garantizar que los alcaldes
locales no pucdan eludir el requisito de que el cargo
de Comisario de Familia sea un cargo de carrera ad-
ministrativa. Se deberan imponer y hacer efectivas las

sanciones por incumplimiento.

Identificar una institucion (y cxigir]c que rinda cuentas
al respecto) que debera crear un mecanismo de revision
y aplicacién para garantizar que los alcaldes locales no
puedan Incurrir en prz’{cticas laborales indebidas en
relacion con el personal de las Comisarias de Familia.
Se deberan imponer y hacer efectivas las sanciones por

incumplimiento.
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e)

Crear una linea de atencion nacional para que los Co-
misarios de Familia denuncien el acoso o las précticas
laborales indebidas o la falta de accion por parte dela
Procuraduria o Personeria. Las denuncias en la linea
de atencion deberan ser invcstigadas por la institucion
identificada para la revision y aplicacién en materia

de acoso y otras practicas laborales indebidas.

2. La Procuraduria y la Personerta deberan estar alertas para iden-

tificar y tomar las medidas adecuadas cuando la rama ¢jecutiva

del gobiemo local no se apegue a las ]eyes de carrera adminis-

trativa relacionadas con los Comisarios de Familia, intente

despedir a los Comisarios de Familia sin justiﬁcacién o incu-

rra en otros actos indebidos de acoso laboral para provocar

la renuncia de un Comisario de Familia.

Eliminar los supuestos y criterios jurtdicos ildgicos sobre la creacion de Co-

misarias de Familia

1. El Gobierno de Colombia debe colaborar con el Congreso, el

Ministerio de Justicia, el ICBF y los Comisarios de Familia

pertinentes, entre otros, para modificar la Ley 1098 y los de-

Cretos relacionados SCglﬁlH sea necesario a fm d(fi

a)

b)

Reconocer que las ciudades de catcgor{a cspccial Nno son
menos violentas que las ciudades mas pequenas y exigir
los mismos criterios de poblacion para la creacion de
Comisarias de Familia en los municipios de categor{a

especial y de primera categoria.

Ordenar que se utilicen otros criterios ademas de la
poblacién para exigir la creacion de Comisarias de Fa-

milia. Los criterios adicionales deben incluir los datos
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sobre demanda de servicios, la prevalencia e incidencia
de Medicina Legal y la informacion que muestra las
concentraciones geogréﬁcas de violencia y demanda
de servicios, sobre todo en las ciudades de categoria

cspccial y de primera catcgor{a.

) Exigir que los municipios doten a las Comisartas de
Familia con un equipo interdisciplinario completo.
Dado que las leyes asignan tareas a los Comisarios de
Familia (y Defensores de Familia) en el supuesto de
que las Comisarias tendran equipos interdisciplinarios
completos, es preciso eliminar la disposicion de la Ley
1098 que permite que los alcaldes de los municipios
de las categorias seis a dos eludan la obligacion de

proporcionar un equipo intcrdisciplinario complcto.

d) Identificar una institucion encargada de garantizar que
las Comisarias de Familia tengan equipos interdiscipli—
narios completos, que tenga la capacidad de imponer
sanciones claras por el incumplimicmo de esta 1cy y

la responsabilidad de hacerlas efectivas.

Dar el financiamicnto adecuado a las Comisarias de Familia; dcsignar las
transferencias de participacion para los Comisarios de Familia; excluir los
gastos genemleS de las Comisarias de Familia de las proporciones fi5cal€s
para la categorizacion municipal de la Contadurta General de la Nacion;

exigir la gestion de los contratos de corto plazo

1. Adoptar, a traves del Gobierno de Colombia, medidas para desig-
nar los fondos destinados a las operaciones de las Comisarias
de Familia que transfiere el gobiemo nacional como una par-

.. -/ .. . . Ii -1-
t1c1pac1on a 105 municipios para 1215 Comisarias d€ Famllla,
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de manera que esas transferencias solo se puedan utilizar para

las operaciones de dichas instituciones.

Establecer junto con la Contaduria General de la Nacion una
disposicién para que los gastos gcncra]cs asociados con la
operacion de las Comisarias de Familia, incluidos los gastos
generales que surjan del cargo de Comisario de Familia y de
sus equipos interdisciplinarios, no se reﬂejen de forma negati-
va en las proporciones financieras que se usan para determinar
la catcgorl/a de clasificacion municipal (es dccir, Cspccial O ca-

tegor{as 1a6).

Definir plazos minimos que estandaricen los plazos permisibles
de los contratos de corto plazo del personal de las Comisarias
de Familia y ﬁjar un pcriodo estandarizado reducido entre el
fin de un contrato y el comienzo de uno nuevo (por ejemplo,

una semand, pero no més de un mes en ningfm CZ;ISO).

Eliminar los incentivos destructivos en que el [CBF favorezca a su propio

personal en detrimento de los Comisarios de Familia (sobre todo cuando los

Comisarios de Familia actiian como Defensores de Familia) y en detrimento

de los nifios, ninas, adolescentes y mujeres a quienes prestan servicios

1.

El Gobierno de Colombia debe revisar y controlar los incentivos
destructivos que causan que el ICBF —que controla el acceso a
las instituciones para nifos, nifias y adolescentes patrocinadas
por el Estado— les niegue cupos a los Comisarios de Familia
para las personas menores de edad abandonadas o retiradas
de sus hogares, sobre todo cuando los Comisarios de Familia
tambi¢n deben dcscmpcﬁarsc como Defensores de Familia.
Si bien los municipios son corresponsables de proporcionar
cupos, si no tienen la voluntad o la Capacidad para hacerlo

la respuesta de poHtica pﬁblica no puede consistir en que los
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Comisarios de Familia carguen con las fallas de todo el sistema,
particularmente cuando esa carga implica que el Comisario
de Familia se convierta en la Unica persona responsable del
cuidado de una persona menor de edad que fue abandonada
o retirada de su hogar para protcgcrla. Conforme al sistema
actual, tanto el nifio, la nifa o el adolescente como el Comi-

sario de Familia estan en riesgo.

2. El Gobierno de Colombia debe intervenir para poner fin al due-
lo de competencias entre el ICBF y los Comisarios de Familia
que se viene desarrollando desde 2006, afio en que la Ley 1098
establecio que los Comisarios de Familia tienen competencia
exclusiva en los asuntos de violencia intrafamiliar que afectan
a personas menores de edad, en virtud de la Ley 294. Aclarar
la definicion de familia en el marco de la Ley 294 reducira,
pero no resolvera por completo, este problema. Para hacerlo,
también se necesita la voluntad poh/tica a nivel nacional del
ICBF, con el respaldo de un proceso que desaliente las dispu—
tas a nivel local y conlleve sanciones por las peleas frivolas.
Dado que los Comisarios de Familia estan aislados y no tienen
liderazgo, representacion ni presencia a nivel nacional, es mas
dificil identificar a quién le Corresponder{a desempeﬁar una
funcion similar del lado de los Comisarios de Familia. En las
ciudades mas grandes podria ser la administracion munici-
pal respectiva de las Comisarias de Familia. En el caso de las
Comisarias mas pequenas y rurales, sera necesario reflexionar

! ./
SObT€ COmo crear una representacion adecuada.

Crear un sistema nacional de recoleccion de datos sobre las medidas de pro-

teccion por violencia immfamiliar

1. El Gobierno de Colombia debe exigir el diserio (o redisenar el sis-

tema de recoleccion de datos propuesto) y la implementacién

Al
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de un sistema nacional estandarizado de recoleccion de datos
dirigido por el Departamento Nacional de Estadistica (Dane)
que incluya informacion sobre todos los procesos y asuntos
. . ! 1. o/
que manejan las Comisarias de Familia, con la colaboracion
de los Comisarios de Familia tanto de las ciudades gmndes que ya
recolectan datos como de las ciudades rurales mas pequenas que en-
frentan desafios unicos para la recoleccion de datos y la rendicion

de informes.

Recomendaciones vinculadas con la ubicacion
institucional adecuada de las Comisarias de Familia

46

El Gobierno de Colombia debe transferir las Comisarias de Fami-
liadela mayor{a de los municipios del pa{s a una institucion
nacional, que tenga una estructura centralizada, oficinas cen-
trales en Bogoté, financiamiento del gobierno nacional y un
papel en el sistema judicial. Esto es necesario para poner fin
a la disfuncion creada por la actual adscripcion de las Comi-
sarias de Familia a la rama ¢jecutiva de los gobicrnos locales.
El Gobierno debe empezar a considerar como se puede lograr

y dar apoyo econdmico a este objetivo®.

Bogota y Medellin, las ciudades de categoria especial inclui-
das en nuestra muestra, han dedicado recursos de gestion y
fondos a sus Comisarias de Familia, por lo que estas Comi-
sarias tienen una solidez institucional que supera por mucho
a la del resto de nuestra muestra, y reflejan muchas practi-

cas superiores ¢ innovadoras, sobre todo en Bogota. Tambicn

El proyecto de ley de 2018 que contempla la creacion de un Ministerio de
Familia no responde de forma efectiva a estas inquietudes, y el Ministerio
propuesto no desemperia un papel en el sistema judicial.



47

Recomendaciones

tienen defectos Yy margen para mejorar, pero en Comparacién
con otros municipios de nuestra muestra, estan a afos luz
en su gestién administrativa; es preciso preservar sus puntos
fuertes en cualquier rediseio. En el nuevo disefio, es necesario
crear espacios para que las «muchas Colombias» hagan reali-
dad los derechos prometidos a las mujeres y nifas en virtud
de la Constitucion. Reconocemos que esta es una labor com-
plicada, cuya ejecucién requiere una planiﬁcacio’n cuidadosa
y un nivel elevado de recursos financieros y humanos, y que

tal vez sea necesario Hcvarla a cabo progrcsivamcntc.

Alrededor del 33 por ciento de la poblacion de Colombia vive
en ciudades de categorfa especial”. Por lo tanto, una inves-
tigacion rapida podria determinar si las cuatro ciudades de
catcgor{a cspccial que no se incluycron en nuestro estudio e
informe (Cali, Barranquilla, Cartagena y Bucaramanga) han
realizado una inversion de recursos de gestién y fondos similar
alas de Bogotéy Medellin, con lo que seria viable mantener-

las bajo el ejecutivo local para fines de gestion.

El Gobierno de Colombia debe plantearse un objetivo razonable
y ﬁjar una fecha limite para la presentacién de una propuesta

de plzm que incluya un cronograma de ejecucién.

El 22 por ciento de la poblacién colombiana vivia en Bogota y Medellin en
2018. Las ciudades de categoria especial que no se incluyeron en nuestra
muestra conforman el 11 por ciento de la poblacion actual de Colombia.
Estos porcentajes se calcularon a partir de los datos del censo de 2018 del
Dane y las cifras utilizadas por la Contaduria General de la Nacion para
la categorizacion municipal de 2019.
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Recomendaciones vinculadas con

la responsabilidad «subsidiaria» de
desempenarse como Defensores de Familia
que tienen los Comisarios de Familia

El Gobierno de Colombia debe trabaj ar para desarrollar y Te-
solver el problema de que su sistema de bienestar infantil en
gran parte del pa{s no cuenta con financiamiento suficien-
te y depende de Comisartas de Familia. Pero las Comisartas
de Familia tienen trabajo excesivo, fondos escasos y pcrsonal
insuficiente, y su responsabilidad principal es hacer frente a
la violencia intrafamiliar y dictar medidas de proteccion en

virtcud de la Ley 294.

La funcion «subsidiaria» del Defensor de Familia que deben
desempenar los Comisarios de Familia en aproximadamen-
te el 88 por ciento de los municipios colombianos no es para
nada subsidiaria, ni sencilla. Conforme a la ley, esta respon-
sabilidad «subsidiaria» se vuelve la responsabilidad primaria
de las Comisarias, ya que la protcccién de los nifios, ninas
y adolescentes tiene prioridad. Los Comisarios de Familia/
Defensores de Familia se convierten en los representantes y
tutores de las personas menores de edad que fueron retiradas
de sus hogares por violencia intrafamiliar o por otros actos
que constituyen maltrato segun la Ley 1098, ast como las que
fueron abandonadas. Sin embargo, no tienen acceso a las ins-
tituciones estatales adminiscradas por el ICBF que existen
para atender a estos nifos, nifias y adolescentes. Los Comi-
sarios de Familia/Defensores de Familia no cuentan ni con
el pcrsonal que Cstipula la lcy para las Comisarias de Familia
ni con el personal que estipula la ley para las Defensortas de

Familia.
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Al abordar este problema, el Gobierno debe asegurarse de no
empeorar las circunstancias de las personas mas vulnerables de
Colombia, sus nifios, ninas y adolescentes que sufren violen-
cia intrafamiliar, otros actos que constituyen maltrato segun
la Ley 1098 0 abandono. Reconocemos que esta es una labor
comp]icada, cuya ejecucién requiere una planiﬁcacién cuida-
dosa y un nivel elevado de recursos financieros y humanos, y

que tal vez sea necesario Hevarla a CﬂbO pl’OgTCSiVﬂantC.

2. El Gobierno de Colombia debe plantcarsc un objctivo razonable
y ﬁjar una fecha limite para la presemacién de una propuesta

de plan que incluya un cronograma de ejecucién.

Recomendaciones vinculadas con
el seguimiento de las medidas de
proteccion por violencia intrafamiliar

1. El Ministerio de Justicia debe (a) identificar con claridad los
objctivos de poHtica plﬁbhca que busca alcanzar mediante el
seguimiento de las medidas de proteccion conforme a la Ley
294, la viabilidad del seguimiento, los recursos que se requieren
y los costos y beneficios de exigir que las Comisarias de Fami-
lia desempenien esta funcion de seguimiento, y (b) modificar
los rcg]amcntos y lineamientos relacionados en consecuencia.
En el proceso, el Ministerio de Justicia debe aclarar que no se
puede responsabilizar a los Comisarios de Familia por la falta
de seguimiento si la rama ejecutiva del gobierno local no les
permite llevarlo a cabo o si no se les proporciona el personal

Y OLTOS TeCursos necesarios para realizar el seguimiento.

2. El Ministerio de Justicia y el ICBF deben armonizar ¢l alcan-

ce de sus requisitos de seguimiento, aclarando cudles son las
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similitudes y diferencias entre los requisitos de seguimiento

que exigen las leyes 294 y 1098.

3. El Ministerio de Justicia y el ICBF deben expresar con claridad:

a)

b)

)

Si, en los casos de violencia intrafamiliar contra un
nifo, nina o adolescente, el Comisario de Familia debe
entablar un proceso de medidas de proteccion, segun la
Ley 294, 0 un proceso de restablecimiento de derechos,

scgﬁn la Ley 1098.

En los casos en los que el Comisario de Familia debe
entablar un proceso de restablecimiento de derechos en
virtud de la Ley 1098, como debe aplicar el tratamiento
diferencial que disponc la Ley 1257 para las nifias en el

contexto de dicho proceso.

El alcance de la competencia de los Comisarios de
Familia, aclarando qué tipos de casos que entran en
la definicion amplia de maltrato establecida en la Ley
1098 no son responsabilidad de los Comisarios de Fa-
milia y son responsabilidad exclusiva de los Defensores

de Familia.

4. El Gobierno de Colombia y el Congreso deben ejecutar todos

los cambios jurl’dicos necesarios para aplicar las aclaraciones

acordadas por el Ministerio de Justicia y el ICBF.



1. Preparando el terreno:
el marco regulatorio
progresista sobre las
violencias contra las
mujeres en Colombia

Leyes civiles y penales

Colombia ha adoptado 1cycs progresistas sobre las violencias contra
las mujeres que se comparan favorablemente con las mejores practi-
cas para la legislacion que aborda la violencia de los hombres contra

las mujeres“s.

La Constitucion de Colombia protege el derecho de las mujeres a la
seguridad, la salud, el acceso a la justicia y otros derechos humanos,
y el Estado es parte en varias convenciones internacionales sobre los
derechos de las mujeres y las nifias®?, que incluyen la Convencion so-
bre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra
la Mujer (CEDAW) de 1979 y la Convencion Interamericana para

48 Vease por cjemplo UN Women, (2012), Handbook for Legislation on Violence
Against Women, United Nations Entity for Gender Equality and the Em-
powerment of Women. New York: United Nations Publications.

49 Constitucion Politica de Colombia, (1991).
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Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer (Belém

do Para), de la Organizacion de los Estados Americanos®.

La Ley 1257 de 2008 de Colombia es excepcional por la cantidad de

derechos humanos que garantiza a las mujeres que viven violcncias,

incluida la violencia de pareja. Esta 1ey Contempla un enquue ho-

listico y coordinado para la proteccién, atencion y prevencién, que

. ./ et / . 5 ./ o[- /
exige pl’OtCCClOl’l Y SCIVIC10s8 para 12[8 victimas™ . Tamblen mOdlfICO

las disposiciones de la Ley 294 de 1996 sobre lo que pueden contener

las medidas de protcccién en casos de violencia intrafamiliar®.

Las piedras angulares de 1.;1 respuesta d€1 Estado a 13 violencia d€ pa-

rejay otros tipos de violencia intrafamiliar son:

50

51

52

La capacidad de una victima para obtener de un Comisario
de Familia medidas de proteccién integrales que resp(mdan
a las necesidades de seguridad, proteccion y salud de la mu-
jer, asi como las de sus hijos. A diferencia de lo que se suele

pensar, esta respuesta es una funcion administrativa judicial.

Las amplias medidas de proteccién que se pueden dictar en
casos de violencia intrafamiliar incluyen: provisién temporal
de alojamiento y alimentos, apoyo econdmico, empleo, educa-

cion y servicios de salud que pueden permitir que las mujeres

Convencion Belém do Pard, (1994), «Convencién Interamericana para
Prevenir, Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer»; CEDAW,
(1979), «Convencion sobre la eliminacién de todas las formas de discri-
minacion contra la mujer».

Ley 1257 de 2008, «Diario Oficial No. 47.193 de 4 de diciembre de
2008».

Articulo 16, Ibid.; Ley 294 de 1996, «Diario Oficial No. 42.836 de 22 de
julio de 1996».



1. Preparando el terreno: el marco regulatorio progresista
sobre las violencias contra las mujeres en Colombia

y sus hijos vivan de manera independiente. Los Comisarios de
Familia pueden ordenar estas medidas, pero la proteccion y los
servicios que se brindan con base en ellas son responsabilidad
de otras instituciones estatales, como la Policia Nacional, el
Ministerio de Salud y Proteccion Social, y Medicina Legal®.
Procesamiento obligatorio, que no se puede abandonar, del
delito de violencia intrafamiliar para hacer que los agresores

rindan cuentas por sus acciones.

Recurrir a los Comisarios de Familia es la forma mas rapida como

una mujer obtiene medidas de proteccion provisionales o definitivas.

Ni siquiera los jueces penales pueden dictar medidas de proteccién

definitivas; deben remitir a las mujeres a las Comisarias de Familia®.

De acuerdo con los fiscales cntrcvistados, remiten con rcgularidad a

las mujeres a las Comisarias de Familia para que obtengan medidas

de proteccion provisionales inmediatas. Esto se debe a que existe una

demora de varios meses para programar una audiencia ante un juez

penal a fin de obtener medidas de proteccion provisionales en casos

53

54

Para leer una discusion sobre las responsabilidades del Ministerio de Salud
(y el incumplimiento de las mismas), véase, por ejemplo, Friedemann
Sanchez, Greta y Margaret Grieve, (27 de enero de 2017), General Back-
ground on Colombian Laws on Violence against Women, Orders of Protection,
and Shelters; Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer, (2017),
Report of the Spccial Rapporteur on violence against women, its causes and
consequences.

La Ley 294 dispone que los Jueces de Control de Garantias pueden dic-
tar medidas de proteccion provisionales en relacion con los procesos
penales de violencia intrafamiliar, pero despucs deben remitir el asunto
a los Comisarios de Familia para una revision adicional, la recoleccion
de pruebas y una audiencia obligatoria antes de que se puedan dictar
medidas de proteccion definitivas. Ministerio de Justicia y del Derecho,
Justicia y Género. II Lineamientos técnicos en violencias basadas en género para
las comisartas de familia; Ley 1257 de 2008, «Diario Oficial No. 47.193 de 4
de diciembre de 2008».
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de violencia de pareja. Del mismo modo, cuando la Policia atrapa a
un agresor en el acto de cometer el delito de violencia intrafamiliar,
debe aprehenderlo y llevarlo ante un Juez de Control de Garantias
para que confirme si la aprehension fue adecuada y determine si se
justifica la detencion previa al juicio. Un juez de Control de Garan-
tias entrevistado explicé que ¢l y Otros jueces también remiten a las
mujeres a las Comisarias de Familia para que obtengan medidas de
proteccién, debido a la demora de varios meses que implica encon-
trar un espacio disponible en la agenda para programar una audiencia

ante un juez pcna].

El enfoque de Colombia difiere de las mejores przicticas al no separar
el proceso civil para obtener medidas de proteccién del sistema de
justicia penal. Los Comisarios de Familia deben enviar a los fiscales la
informacion proporcionada por las mujeres que solicitan medidas de
proteccién, para que la revisen y, si corresponde, inicien un proceso
penal contra el supuesto agresor por el delito de violencia intrafa-
miliar. Los Comisarios de Familia entrevistados confirman que este
vinculo tiene un efecto disuasorio. Muchas mujeres se niegan a soli-
citar medidas de protcccién provisionalcs cuando se enteran de que
la informacion que proporcionen sera enviada a los fiscales y podria
dar lugar a un proceso penal contra sus parejas. Ademas, enviar la
informacion de todas las medidas provisionales a los tiscales sobre-
carga las fiscalias y supone un obstaculo para la rapida identificacion
de casos en los que las mujeres estan en riesgo de sufrir un feminici-

dio o lesiones graves™.

55 Recomendamos que se tome en consideracion poner fin a esta politica
publica y adherirse a las mejores practicas.



1. Preparando el terreno: el marco regulatorio progresista
sobre las violencias contra las mujeres en Colombia

Las medidas de proteccion: un
proceso administrativo judicial

Las medidas de proteccion se dictan mediante un proceso adminis-
trativo judicial presidido por un Comisario de Familia, que tiene que
ser abogado®®. El Comisario de Familia debe seguir el debido proceso
y otros requisitos de la ley procesal, como notificar al presunto agre-
sor, permitirle comparecer, defenderse y presentar pruebas, respetar
los criterios de establecimiento de pruebas para la expedicion de las
medidas de protcccién, documentar pOT escrito el fallo y la orden ju-

dicial y notificar a las partes de tal fallo y orden®.

Los Comisarios de Familia deben dictar las medidas de proteccién
en un plazo de cuatro horas contadas a partir de que una mujer las
haya solicitado, y pucdcn hacerlo con base en el testimonio de la
mujer58. Se debe programar una audiencia de medidas de proteccién
definitivas en un plazo de cinco a diez dias después de lo anterior,
y estas medidas de proteccién deben estar fundamentadas en prue-
bas razonables®. Las partes pueden apelar ante un Juez de Familia
las medidas de protcccién que dicte un Comisario de Familia®®. Es
posible imponer sanciones contra un agresor por el incumplimiento

de las medidas®’.

56 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de
2006».

57 Ley 294 de 1996, «Diario Oficial No. 42.836 de 22 de julio de 1996».
58 Articulo 11, ibid.

59 Articulo 12, ibid.

60 Articulo 18, ibid.

61 [bid.
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Contenido de las medidas de proteccion
en casos de violencia intrafamiliar

Los Comisarios de Familia estan facultados por ley para dictar, segiin
lo requieran las circunstancias, una variedad de medidas de protec-
cion. Estas incluyen ordenar proteccion especial de la Policia Nacional,
apoyo psicologico y medico para la mujer que ha sufrido violencia por
parte de su pareja, asesoramiento psicolégico para el agresor, parti-
cipacion en cualquier programa local de crianza u otros programas
de apoyo, ordenes para impcdir el retiro o la disposicién de bienes,
y determinaciones provisionales de obligaciones alimentarias, cus-
todia y visitas. Todas estas medidas son criticas. De acuerdo con las
investigaciones y las mejores précticas, la posibilidad de definir pro-
visionalmente cuestiones sobre obligaciones alimentarias, custodia y
visitas mejora la capacidad y disposicic’m de las mujeres para solicitar
medidas de proteccién62. Siuna mujer y sus hijos carecen de medios
de subsistencia o si el agresor puede controlar a la mujer, por ejemplo,
amenazandola con quitarle asus hi]'os N esconderlos o lastimarlos, no

tratara de obtener medidas de proteccion.

62 UN Women, (2012), Handbook for Legislation on Violence Against Women,
United Nations Entity for Gender Equality and the Empowerment
of Women, New York: United Nations Publications; Conner, Dana
Harrington, (2014), «Civil Protection Order Duration: Proof, Procedural
[ssues, and Policy Considerations», en Temple Political & Civil Rights. Law
Review No. 24: 343,



2. Preparando el terreno: las
poblaciones atendidas por
los Comisarios de Familia
vy la demanda de sus
servicios

Existe una percepcién erronea y generalizada de que la expedicién
de medidas de proteccién €s un proceso directo una vez que las vic-
timas las solicitan. Otra percepcion erronea es que toda la violencia
de pareja, o, de hecho, la violencia intrafamiliar, es igual. La verdad es
mucho mas compleja®. La violencia de pareja y otras clases de violen-
cia intrafamiliar en Colombia se manifiestan de diferentes maneras
en diferentes grupos socioecondmico y culturales. Si bien la violen-
cia intrafamiliar es un fendmeno universal, el contexto colombiano
de la violencia intrafamiliar tiene caracteristicas destacadas y se pre-
sentan con variaciones enormes a través de las «muchas Colombias».
Los Comisarios de Familia, y los funcionarios municipales que los
gestionan en las grandes ciudades, estan sumamente conscientes de
estas distinciones. Esto es parte de sus conocimientos individuales

e institucionales derivados de una vasta experiencia préctica.

Un estudio de investigacion reciente de Medicina Legal que utili-
za datos de incidencia para 2017 insto a realizar mas investigaciones

para comprender las causas de la variacion en la concentracion de

63 Kelly, Joan & Michael Johnson, (2008), «Differentiation among types of
intimate partner violence: research update and implications for interven-
tions», en Family Court Review 46, No. 3: 479-499.
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casos de violencia intrafamiliar dentro de una ciudad®. El presente
estudio y este informe dan la respuesta. La poblacion a la que prestan
servicios las Comisarias de Familia inﬂuye en el tipo, la intensidad,
la frecuencia, la complejidad y la cantidad de casos violentos que se
procesan. Tambieén inﬂuyc en cada crapa del desarrollo del caso, in-
cluida la investigacién, la estrategia para comunicarse con los usuarios
y testigos, las audiencias, las estrategias para seguir los requisitos del
debido proceso como las notificaciones, el seguimiento obligatorio y
otras cosas mas, como sc detalla en la siguiente seccion. Es importante
modificar la Ley 1098 que rcgula las Comisarias de Familia para que
exija que se tomen en cuenta las caracteristicas poblacionales socio-

demogréficas, ademas del tamafio de la poblacién.

En este capitulo proveemos un resumen del contexto social, delinea-
mos las clasificaciones poblacionalcs y las consecuencias en términos
de demanda de servicios y casos procesados en las Comisarias de Fa-
milia. En el cap{tulo siguiente explicamos a proﬁmdidad el ejercicio
caracteristico de la violencia de pareja por clasificacion poblacional y

sus efectos en los servicios que prestan las Comisartas de Familia.

Poblaciones atendidas

Los Comisarios de Familia reconocen en general la magnitud de los
esquemas culturales en Colombia que no solo normalizan la violencia
de pareja contra las mujeres, sino que tambi¢n suelen normalizar la

violencia fisica extrema y la obligacion de las mujeres de someterse a

64 Ayala, Silvia y Francy Zarate Lozano, (2018), «Analisis de la violencia de
pareja, 2017 Casos: Bogota, Cali, Medellin», en 2017 Forensis Datos para
la Vida, editado por el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses, 545-57, Bogota, Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses.
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ella y aceptarla; algo que a veces se ve reforzado por la malimerpre—
tacion de las enseflanzas de la Iglesia catolica sobre el matrimonio y
la separacién. De acuerdo con una psicéloga y una trabajadora social
de una Comisaria de Familia, «Ast fue en el caso de mi abuela, y ast es
en mi caso», «No me voy a separar, solo hasta que me Hcguc la muer-
te. Si tiene que matarme, que asi

sea» 0 «Hasta que lamuertenos  Las caracteristicas economicas,
separe» son frases que las usua-  sociales, culturales y fisicas
rias repiten con frecuencia. Esto  de una comunidad y su perfil

tambien significa que los psico-  sociodemografico, incluida la forma

logos y trabajadores sociales de  en que construye la vida y las

las Comisarias de Familia, cuan-  relaciones familiares, afecta la forma

do estan presentes, desempefian  en que la violencia se manifiesta

un papel invaluable al «sensibili-  en la familia, en la comunidad
zar/educar» a las mujeres sobre  y en la Comisaria de Familia.
su derecho a vivir vidas libres de

violencias. Educan a las mujeres sobre sus derechos jurl'dicos y facilitan
el proceso de transformacion que les permite concebirse a s1 mismas

como titulares de estos derechos, empoderadas para ejercerlos.

Los Comisarios de Familia, particularmente en las grandes ciudades,
clasifican a los ciudadanos a los que prestan servicios en tres grupos
de poblacién. Las clasificaciones sirven como posibles indicadores
de la gravedad, naturaleza y cantidad de violencia de pareja que en-
frentara una Comisaria de Familia, de si el personal de la Comisaria
podria estar en riesgo de sufrir violencia en represalia por las decisio-
nes tomadas, y de la magnitud del tiempo, el personal y los recursos
emocionales necesarios para resolver un caso. El principal clasificador
es el estrato social. Los estratos sociales se correlacionan aproximada-
mente con diferentes grupos socioecondmicos y culturales. Colombia
divide a su poblacion en seis estratos, del 1 al 6, mas un estrato 0 no
oficial que representa la pobreza extrema. La segunda clasificacion

se refiere a individuos que son excombatientes, combatientes, o que
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pertenecen a una organizacién criminal®. El tercer grupo es la po-

blacion desplazada.

El tipo, frecuencia ¢ intensidad de violencia ejercida sobre las mujeres
por sus parejas, ya sean combatientes, excombatientes o miembros de
organizaciones criminales son evidencia de los efectos duraderos del
conflicto. En el siguiente cap{tulo proveemos una descripcién a pro-

fundidad sobre los lazos entre conflicto y violencia de pareja.

El abuso de las drogas y el alcohol y las enfermedades mentales sin
tratar (debido a la falta de servicios de salud mental) son factores de
riesgo de violencia intrafamiliar en todo el pais®. Los Comisarios de
Familia también senalan que el hecho generalizado de que las muje-
res dependan economicamente de sus parejas es la razon principal
por la que las mujeres colombianas se niegan a solicitar medidas de

proteccion o regresan con parejas que las malcratan.

Demanda

La demanda de medidas de proteccion contra la violencia intrafami-
liar inﬂigida por la pareja es asombrosamente alta en las ciudades mas
grandes. En Medellin, los Comisarios de Familia no pueden mante-
nerse al dia. Muchos se ven obligados a programar las audiencias de
medidas de protcccién definitivas para dcspués de dos, tres o incluso

cuatro meses. Aunque M€d€Hl/Tl cuenta con 1a Cantidad de Comisarfas

65 Vcase el glosario de definiciones en el apendice 2.

66 Ironicamente, el Dia de las Madres es, segin todos los Comisarios de
Familia a los que entrevistamos, el peor dia del afio. La familia extendida
se retne para celebrar. La «celebracion», avivada por el alto consumo de
alcohol y las animosidades preexistentes no resueltas entre los miembros
de la familia, desencadena inevitablemente un aumento de la violencia
en el hogar contra las mujeres por parte de sus parejas.
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que exige la ley para su poblacion, no bastan para satisfacer la deman-
da de servicios. La demanda se distribuye de manera desigual en toda
la ciudad, como se muestra en el mapa de concentracion geoespacial
de los asuntos (aqui llamados casos) procesados por los Comisarios
de Familia entre 2013 y 2015.

Mapa 2. Concentracion geografica de los casos
procesados en Medellin, 2013-2015
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Fuente: mapa de elaboracion por las autoras a partir de datos
proporcionados por la Secretaria de Seguridad y Convivencia.

Siete de las veintidds Comisarias de Familia procesaron el 50 por
ciento de los casos entre 2013 y 2015; doce Comisartas mancjaron el

75 por ciento de los casos.
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Si bien Bogota ha adaptado su modelo de servicio (vease el capitulo
4) para satisfacer mejor la demanda, el niimero de Comisartas de Fa-
milia sigue siendo insuficiente para que los Comisarios puedan tener
una carga de trabajo razonable. La Comisaria de Familia Bosa 1, una
Comisaria diurna (de 7:00 a. m. a 4:00 p- m.), procesa mas casos que
Cualquier otra Comisaria en Bogoté. El siguiente mapa ofrece una idea

de la cantidad de casos que procesa cada Comisarta en Bogota.

Los resultados de la investigacion dejan en claro que en las ciudades
de las catcgor{as 1,2y3 también hay una gran demanda de medidas
de proteccién solicitadas por las mujeres para protegerse de sus pare-
jas. En las zonas mas rurales, es decir, los municipios de categorias 6 a
4, los Comisarios de Familia nos informan que hay un alto grado de
violencia por parte de los hombres contra sus parejas, pero las mujeres
que viven fuera del centro de la ciudad, en las veredas que han estado
bajo control de las Farc, de los paramilitares o de las organizaciones
criminales dominadas por exintegrantes de las Autodefensas Unidas
de Colombia (AUC), muchas veces se resisten a solicitar medidas de
proteccion. No creen en la capacidad del Estado para hacerlas cum-
plir, sobre todo cuando ven que sus parejas cometen delitos mucho
mis letales por los que no reciben castigo. Todos los entrevistados
nos informaron que ha aumentado la violencia sexual y de otros tipos
contra los nifios, nifas y adolescentes, lo que muchas veces da 1ugar a
embarazos, incluso en ninas menores de catorce anos. No hay datos
disponiblcs para hacer comparaciones de la carga de traba]'o con las

ciudades de categorfa especial.
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Mapa 3. Clasificacion de las Comisarias de Familia de Bogota
segln los casos procesados y la ubicacion geografica
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por Casos Procesados
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Fuente: mapa de elaboracion por las autoras a partir de datos
proporcionados por la Secretaria de Integracion Social.
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3. La violencia de los
hombres colombianos
contra las mujeres en la
familia: como caracterizan
los Comisarios de Familia
a las poblaciones a las que
prestan servicios

El persistente legado del conflicto: el
lugar mas peligroso para las mujeres y
las ninas colombianas es el hogar

Los Comisarios de Familia saben algo que el Estado atin no ha recono-
cido: los excombatientes llevan al hogar la violencia brutal y terrorista
del conflicto armado. Por lo tanto, sittian la violencia de los excom-
batientes/miembros de organizaciones criminales contra sus parejas

¢ hijos en una categoria aparte.

En 2003 los paramilitares de las AUC comenzaron a desmovilizar-
se. Desde entonces ha habido varias olas de desmovilizacion formal
e informal, incluso mientras el conflicto interno continuaba y se ex-
pandia con la lucha contra las organizaciones criminales, cuyas filas
y liderazgo se componen de excombatientes de las AUC, de las Farc
y del ELN. Y con la desmovilizacion, los Comisarios de Familia han
observado un aumento de la violencia de pareja, ast como de su severi-

dad e intensidad. Los excombatientes paramilitares y los delincuentes
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que forman parte de bandas de narcotraficantes realizan actos bruta-
les de violencia tisica, como aprisionar a las mujeres en cobertizos o
encadenarlas a los retretes en apartamentos urbanos por varias sema-
nas; descuartizarlas con machetes; quemarlas con acido; dispararles
con armas de fuego; acuchillarlas varias veces; azotarlas o marcarlas
con herramientas para animales de granja. Las amenazas de muerte
(por ejemplo, «Voy a cortarla en pedazos y le voy a tirar los pedazos
al perro») son cosa de rutina, como lo es también amenazar a punta
de pistola a las mujeres y sus hijos. Cuando se realizaron las entre-
vistas, los Comisarios de Familia estaban en suspenso, Cspcrando un
aumento en la violencia y la demanda de servicios previsto para des-

pues del Acuerdo de Paz.

El conflicto tambien ha creado la segunda poblacion mas grande de
desplazados internos en el mundo y, con ello, ha aumentado la violen-
cia de pareja y la violencia intrafamiliar, incluida la violencia sexual
contra nifios, ninas y adolescentes. En consecuencia, los Comisarios
de Familia han creado una segunda clasificacion para la violencia in-

trafamiliar entre las personas desplazadas.

Los excombatientes y los desplazados

Los excombatientes (hombres y mujeres) en Colombia usan la vio-
lencia como método normalizado de resolucion de conflictos en sus
relaciones de pareja. Para muchos excombatientes, la reinsercion en
la sociedad imphca transferir su lealtad a una organizacién criminal
que incorpora las tacticas brutalmente violentas del conflicto armado.
A medida que encuentran nuevas parejas o regresan con sus parejas
anteriores e hijos, la cultura violenta de su <<traba]'o>> se convierte en
el principio que organiza sus relaciones familiares. Segiin los Comi-
sarios de Familia, los procesos relacionados con los excombatientes,

sean o no miembros de alguna organizacién criminal, difieren en
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cuanto a su Complejidad y la intensidad y gravedad de la violencia,
e incluso pueden implicar peligro para los Comisarios de Familia y
sus equipos.

Mapa 4. Ubicacion de las organizaciones criminales,
excombatientes de las Farc, mafias y ELN, 2017, algunos
de los cuales ocupan el mismo territorio

Presencia de
actores y economias
criminales, 2017

EXFARC MAFIA

Fuente: Insight Crime y Universidad del Rosario, Colombian Organized Crime
Observatory, Presence of Criminal Actors, 2017, Insight Crime.

Un Comisario de Familia de Bogoté hizo una sintesis de lo que ya

hab{amos escuchado dC muchos OLTos:
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El tema de los reinsertados es complejo porque por sus practicas
de vida son personas que no asumen la ley, ni el Estado, ni sus en-
tidades, ni sus autoridades, como [st lo hace] el comun [de la gente]
quienes son respetuosos y acatan [la ley, sus entidades y autoridades]
(..) Lamentablemente, un reinsertado maneja unos niveles [altos]
de violencia en su expresién verbal, en su actitud, en su compor-
tamiento; son aquellos que utilizan Cualquier estrategia de guerra

€n su casd, para su compaﬁera O para su esposa y para sus hijOS.

Esas estrategias que utilizan para hacer confesiones y demas, como
son las torturas, desmembramientos, tener mucho tiempo sufrien-
do ala victima, a ellos se les queda todo este lenguaje y todas estas
practicas de guerra en su mentalidad, en su comportamiento y la-
mentablemente les es muy dificil desprenderse y ponerlo en otros

contextos. Lo hacen permanentemente en su familia.

La violencia intrafamiliar es una violencia mucho mas especial en
el sentido de cémo se genera y la realidad que tienen que pasar
las victimas frente a esa violencia porque utilizan armas blancas,
armas de ﬁlego, martillos, machetes, peinillas, hasta destornilla-
dores. Generalmente aqui mas del 80 por ciento de las medidas
de proteccién vienen con amenazas de muerte. Les dicen «es que
yo la voy a matar», «yo la voy a picar», «la voy a desmembrar y

tirarle los pedazos al perro» y «voy a quitarle la cabeza.

Los procesos que involucran a CXCOH’IbatithCS M miembros d@ orga-

nizaciones criminales comparten las siguientes caracteristicas.

Es probable que la violencia sea extrema, brutal y fisica.

Las amenazas d@ muerte son frecuentes y sc deben tomar en

serio.

Los casos suelen tener varias capas de complejidad. Debido al
peligro de las rondas de patrullaje de los grupos armados, se

debe observar un cuidado y procedimientos especiales para las
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visitas domiciliarias y la entrega de notificaciones conforme
al debido proceso. En algunos casos, es necesario obtener per-
miso del jefe del grupo armado local para acceder a una casa.
En casos extremos, puede ser necesario contar con proteccion
policial o militar. Con frecuencia, solo es posiblc garantizar
la seguridad de una mujer si se traslada a una casa de 1‘eﬁlgio;
sin embargo, en muchas partes del pais no hay casas de refu-
gio o puede que una mujer subestime el peligro y se niegue a
refugiarse®. Si hay nifios involucrados, surgen otros proble-
mas ademas de los ya mencionados y los casos son largos ¢

intrincados.

La seguridad del personal de las Comisartas de Familia pue-
de estar en riesgo. Es preciso ser particularmente cautelosos
al decidir con quién hablar y cOMo transmitir los mensajes

legales.

Es posible que una mujer decida no solicitar medidas de pro-
teccion, incluso despues de que el Comisario de Familia y
su equipo intcrdisciplinario la insten a hacerlo, con el ra-
zonamiento de que, si su pareja ha actuado como ejecutor,
mutilando y asesinando a otras personas, ha traficado drogas,
armas o personas, o ha controlado a quienes realizan esas ta-
reas, sin consecuencia legal alguna, una medida de proteccion
dictada por un Comisario de Familia no es mas que una sim-

ple hoja de papeleg.

Friedemann-Sanchez, Greta & Margaret Grieve, (2017), «General Back-
ground on Colombian Laws on Violence against Women, Orders of
Protection, and Shelters».

Las medidas de proteccion por violencia intrafamiliar se dictan conforme
al derecho civil. En consecuencia, una persona debe solicitar la medida
de proteccion para que el Comisario de Familia pueda dictarla.
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+ Muchos excombatientes, incluso si son originarios de regiones
rurales, se trasladan a una ciudad despues de la desmovili-
zacion, por lo que las ciudades mas grandes, como Bogota y
Medellin, tienen poblaciones considerables de excombatien-
tes/miembros de organizaciones criminales que ejercen una

violencia frecuente e intensa contra sus parejas.

Los casos que se presentan mas adelante, relatados por Comisarios
de Familia de todo el pais, ejemplifican la realidad de la desmovili-
zacion y el dcsplazamicnto con respecto a la violencia dentro de las

familias.

La complejidad rural

Las repercusiones del conflicto para las zonas rurales siguen estando
presentes, incluso en lugares donde el enfrentamiento terminé hace
mas de una década. Sin embargo, los matices son importantes: aun

en el campo, existen «muchas Colombias».

Un Comisario de Familia del Bajo Cauca, cerca de una zona designada
de desmovilizacion, explicé que, segfm su experiencia, los excomba-
tientes desmovilizados que regresan ya no saben como comunicarse
o comportarse fuera de un entorno de mando de combate. Son brus-
cos, impacientes y agresivos. Gritan ordenes, se enojan con facilidad
y ejercen violencia fisica, que puede ST extrema, COntra sus parejas
¢ hijos. Otros factores, como beber en exceso o estar desempleados,
funcionan como detonadores de las violencias contra las mujeres y
otros miembros de la familia. Al Comisario de Familia le preocupa-
ba que a medida que continuara la rcintcgracién, su municipio veria
una gran afluencia de excombatientes que 1‘epr0ducir1/an la violencia
fisica brutal y extrema del conflicto en las relaciones con sus pare-

jase hijos.
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Una Comisaria de Familia nos conté que es comun que todas las fami-
lias de su pequeno municipio de categor{a 6 en Cundinamarca tengan
algﬁn familiar que desaparecié, esposos asesinados, nifos a los que se
los llevaron para convertirlos en combatientes, nifias desde los ocho
anos que se llevaron para poncrlas a trabaj ar en los campamentos de
la guerrilla y familiares perdidos debido al desplazamiento. Las fami-

lias han normalizado el maltrato y el abuso sexual.

Una poblacion en Boyaca proveniente de zonas cercanas asoladas
por el conflicto, que se ha vuelto itinerante, Hcga de forma pcriédica
cuando hay trabajo en una mina de recursos naturales cerca del mu-
nicipio. Es normal que nifas de tan solo doce, trece o catorce afios
intercambien sexo por dinero, un regalo o comida. Las madres y los
padres organizan que sus hijas desde apenas trece anos reciban dine-
ro a cambio de sexo. El Comisario de Familia dijo que una nina de
trece afios fue victima de abuso sexual, pero como los padres habian
dado permiso para que tuviera relaciones sexuales, se negaron a re-

gistrar una demanda ante el fiscal®.

Otro Comisario de Familia de un municipio en el altiplano Cundi-
boyacence dominado por un binker militar debido a la presencia
constante de las Farc, previo a su desmovilizacién, en las montanas y
al que solo se puede Hegar por una unica calle, informd como se estan

destruyendo los lazos familiares tradicionales. Explico:

Hay muchas mujeres jovenes con hombres mayores, muchas ma-
dres adolescentes que no conocen la identidad del padre de su

hijo. Dado que el pueblo tiene una fuerte presencia de polictas

69 El Comisario de Familia seguia teniendo la obligacion independiente
de denunciar el abuso sexual de la adolescente ante el fiscal, pero se-
ria preferible que la familia presentara la denuncia y respaldara el
procesamiento.
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y militares, muchas nifias y mujeres tienen relaciones con hom-
bres en las fuerzas armadas con la esperanza de poder abandonar
p p

61 pueblo.

Una Comisaria de Familia de Meta cxplicé en febrero de 2017 que
el conflicto sigue determinando la realidad de la vida cotidiana y de
su trabajo como Comisaria de Familia. Su municipio de categor{a
6, como muchos otros en las zonas rurales remotas, consiste en un
centro urbano rodeado de kildmetro tras kilometro de veredas. Y si
bien el centro puede estar bajo el control del Estado, las veredas les
pertenecian a las Farc. Aht, «las Farc ordenan la vida diaria». En el
pasado, ella recibia asuntos en los que la justicia de las Farc ya habia
determinado el resultado y le enviaban a las partes involucradas para

que el Estado pudiera respaldar la decision de las Farc.

Tras afos de presencia de combatientes de las Farc en las afueras del
municipio, las carreteras que alguna vez existieron se han degradado
o destruido. En febrero de 2017 la tnica manera de viajar fuera del
centro de la ciudad seguia siendo con proteccion militar. Cuando
cllay su psicélogo se enteran de que se esta abusando fisica o sexual-
mente de un nifio o una nina, o de que hay una nina de catorce afios
o menos embarazada (algo que la legislacién colombiana considera
abuso sexual per se), ella llama al alcalde, quien a su vez llama al Ejér—
cito. Se coordinan la hora y el transporte para realizar una visica al
lugar y trasladar al niflo o nina, si es necesario. El recorrido se hace
acompanados de ocho soldados armados y tres vehiculos: una moto-
cicleta al frente, otra en la retaguardia y un vehiculo militar grande
en medio. En la parte delantera del vehiculo se sientan el conductor
y el comandante. La Comisaria de Familia y el psicologo se sientan
enla parte central del asiento trasero, ﬂanqueados por un soldado en
cada lado, con cuatro soldados mas en bancas en la parte posterior.

Todos los soldados van fuertemente armados.
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Otros Comisarios de Familia explicaron que debido a los afos que
las Farc han controlado las veredas, las mujeres rara vez piden ayuda
a los Comisarios de Familia por la violencia intrafamiliar que sufren,
sin importar cuan grave sea. Desconfian de la capacidad del Estado
para protcgcrlas. Una orden de un Comisario de Familia no es mas
que una hoja de papel. Viven en regiones en las que el Estado no ha
logrado establecer una presencia institucional que pueda protegerlas

aellas 0 a sus hijos.

Lo que significo la reintegracion para
una familia en un pueblo pequeno

Un Comisario de Familia que presta servicios en un municipio de la
region andina presenta un caso que ejemplifica las intersecciones en-
tre la violencia polftica, familiar y de géncro, cspcc{ficamcntc para

las personas que fueron victimas de la guerrilla en la infancia.

El caso se refiere a tres hermanos que en el momento en el que rea-
lizamos la entrevista tenian quince, diecinueve y veintiun afios, y a
quienes reclutaron las Farc cuando cada uno de ellos tenia ocho afos.
Los muchachos permanecieron con las Farc durante cinco anos. La
madre acudio al Comisario de Familia en busca de ayuda cuando el
hermano del medio le dijo que su hermano mayor estaba abusando
de ¢l sexualmente. Mientras estaba con las Farc, el hijo mayor le dijo
a un oficial que ¢l y Otros estaban sufriendo abuso sexual. El oficial
alineo a los nifios, agarro al abusador, le corto el pene y se lo metio
en la boca. Los nifios, ya traumatizados por el abuso sexual, sufrieron

un nuevo trauma 2[1 Ser t(fStigOS d€ 121 cruel sancién.

El Comisario de Familia dicto medidas de proteccion en nombre del
hermano del medio, quien en ese momento todavia era menor de
edad. ;Que ha pasado? El hermano mayor, que tenia veintiin anos

2[1 momento dC 121 cntrevista, fue acusado M condenado poco dCSPUéS
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por feminicidio, tras asesinar a su novia de diecis¢is afios. El hermano
menor, que ahora tiene quince anos, sigue tan traumatizado que no
puede controlar sus esfinteres y el Comisario de Familia lo puso recien-

temente bajo custodia del Estado para que reciba tratamiento.

El Comisario de Familia sefald que la amplia cobertura de prensa
sobre el feminicidio nunca menciono el hecho de que el asesino y sus
hermanos fueron victimas de violencia en el contexto de la guerram.
Ni el discurso politico sobre la violencia politica, el abuso sexual in-
fantil Y Otros maltratos por parte de familiares o no familiares, o las
violencias contra las mujeres, ni la cobertura mediatica del feminicidio

reconocen los ciclos de violencia engendrados por el conflicto.

Los Pajaros de Boyaca: violencia extrema;
dependencia economica; amenazas
a los Comisarios de Familia

Los esquemas culturales rigidos que sustentan la violencia y los este-
reotipos de géncro extremos se combinan de forma particularmcntc
toxica con los ejércitos privados que contratan los duetios de las mi-
nas de esmeralda para que se encarguen de la seguridad de las minas.
Los ejércitos privados que son paramilitares de las minas de esmeralda
son conocidos a nivel local como «pdjaros» y el cargo de «vigilante de
scguridad» se llama «escolta», un término que literalmente significa
guardaespaldas pero que en las regiones rurales de Colombia significa
«sicario». Debido a su ocupacion, el «escolta» porta un arma, y puede
pasar periodos prolongados en las minas, 1€jOS de casa. Al igual que

con los miembros de las organizaciones criminales y los paramilitares

70 Verificamos este relato y encontramos los informes periodisticos y tele-
visivos. No proporcionamos la cita para no identificar el municipio y ast
mantener ¢l anonimato de la persona entrevistada.
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desmovilizados, la violencia de pareja y el abuso sexual infantil y otros

tipos de maltrato infantil son de una bruralidad extrema.

Una Comisaria de Familia nos relatd uno de sus casos de violencia

intrafamiliar relacionado con un «escolta».

En sus veintidos anos de matrimonio con un «escolta» de uno de los
propietarios de una importante operacién minera de esmeraldas, la
mujer habia sido victima de una violencia fisica, emocional y financiera
brutal interminable. En el pasado, U €Sposo «escolta» le habia dispa—
rado. Como la mujer dependfa de ¢l para su supervivencia, se quedé

14 . 14 . . . . !
con ¢l y retir6 su denuncia ante el fiscal, quien desestimo el caso.

Con hambre y con un apoyo econdmico insuficiente por parte de su
€SPoso ausente que no le pcrmit{a siquiera comprar viveres, la mujer
encontro un trabajo de baja Categorfa en la oficina de una empresa
de transporte. Cuando se entero de eso, el «escolta» se puso furioso,
fue con el jefe de su esposa y le exigié que la echara. éEl motivo del
despido? Una justificacion que, segun la Comisaria de Familia, refleja
lo profundos y destructivos que son los estereotipos patriarcalcs en
Boyaca: porque, segtin ¢l, «andaba de puta», se acostaba con muchos

hombres. Su jefe la despidio de inmediato.

Despucs de perder el trabajo, la mujer se sintio abrumada, estresa-
da, perdio peso y no podia dormir. Solo cuando estaba al borde de
un ataque de nervios pidié ayuda a la Comisaria de Familia, pero no
le explico que su esposo era «escolta». En la audiencia para obtener
medidas de proteccién definitivas, el agresor se presenté y declaro:
«Soy un escolta (...) y soy escolta de XXX», un propietario de minas
bien conocido, importante e inﬂuycntc. Le dijo a su esposa: «La voy
a picar en pedacitos»; lo cual era una referencia a la pra’ctica bru-
tal de grupos paramilitares de las casas de pique, establecimientos

dOHd€ 12[8 pcersonas son asesinadas M cortadas cn pedazos pequeﬁos O
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desmembradas vivas y despucs cortadas en pedazos. Despucs, el «es-
colta» induyé en su amenaza a la Comisaria de Familia. Como yano

le interesaba mas la audiencia, se fue.

La Comisaria de Familia denuncio esto ante la Policia y los fiscales,
pidiendo la aprehension inmediata del «escolta» y su detencion pre-
via al juicio. La Policia acepto sin dudarlo. Saben que el «escolta»
puede cumplir sus amenazas de muerte. El «escolta» eludio la capru-
ra policial durante cinco meses. Al momento de la entrevista, estaba

detenido en espera de juicio.

Desplazamiento: una forma de vida

Una Comisaria de Familia de un municipio pequeno en la costa del
Atlantico explico que se cred un barrio para personas desplazadas hace
mas de una década, donde las personas desplazadas quedaron atrapa-
das en ciclos de pobreza y un consumo de drogas cada vez mayores.
Impera la violencia intrafamiliar. La Comisaria de Familia destaco que
el abuso sexual infantil, de nifos y ninas, se producc a un ritmo cada
vez mas alarmante. Esto esta en consonancia con lo que escuchamos
de muchos otros, y lo que muestran las estadisticas de Medicina Le-
gal. La Comisaria resumio una situacion reciente al momento de la
entrevista que se hizo mas compleja porque un adolescente era tanto

[
victima como dgTCSOT.

Una nina de ocho afios fue llevada al hospital local porque tenta co-
mezon en la vagina. El examen que le realizaron demostro que tenia
el virus del papiloma humano, el cual solo se puede transmitir por via
sexual. El hospital llamo a la Comisaria de Familia. Como parte dela
investigacion, la Comisaria de Familia necesitaba un informe oficial
de Medicina Legal, que se especializa en los casos de abuso sexual. La

madre no pod{a pagar Cl pasaje dG autoblﬁs a 13. Ciudad mZ’lS cercana en
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la que habia oficinas de Medicina Legal, ast que la Comisaria de Familia
hizo el viaje con la ninay lo pagé con su propio dinero. Medicina Le-
gal informo que la nifia ya no era virgen y concluyo que llevaba algin
tiempo sufriendo abuso sexual, porque sus lesiones de papiloma eran
grandes y extensas, cubrian toda el area genital. La Comisaria de Fa-
milia llevé a la hermana de la nifia a examinarse. Se le detectd el virus.
Un primo de quince anos también estaba infectado. La investigacién
demostro que entabld relaciones sexuales con sus primas mas jovenes.
Al momento de la entrevista, la Comisaria de Familia no habia deter-
minado la identidad del transmisor original del virus, quien contagié
al nino a traves de una relacion sexual, pero parecia que el agresor ha-
bia sido el padre o la madre. Las dos nifias fueron retiradas del hogar

de forma provisional mientras continuaba la investigacio’n.

Medellin: complejidad y peligro

Medellin es un punto de reunion para una gran cantidad de excom-
batientes. Muchos se incorporan a organizaciones criminales. El
panorama de la delincuencia relacionada con las drogas es complc]'o.
Es posible que las parejas de los miembros prominentes de las organi-
zaciones criminales y sus ejecutores no pidan ayuda a los Comisarios
de Familia por miedo y por la conviccion de que las medidas de pro-
teccion que dictan los Comisarios de Familia no las van a proteger en
realidad. Sin Cmbargo, las parejas de muchos miembros de bandas de
menor nivel y de otros hombres que se dedican a la distribucion de
drogas localizada (que por lo general no abarca mas de unas cuantas

cuadras) st recurren a los Comisarios de Familia.

Un Comisario de Familia que se ocupaba con rcgularidad de casos re-
lacionados con las Bacrim (el termino que atn se usa coloquialmente

en Medellin para referirse a las organizaciones criminales) presenté
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un e]emplo que demuestra la comp]ejidad y el pe]igro al que pueden

estar expuestos los Comisarios de Familia y sus equipos.

Una llamada anonima denuncio que una madre estaba maltratando a
su hijo de seis afios, qucmémdolc las manos en una estufa caliente. El
equipo de la Comisaria de Familia verifico de inmediato que las ma-
nos del nino de seis aftos habian sufrido quemadums graves. Sacaron al
nino del hogar, en espera de la investigacién necesaria para restablecer
sus derechos. Buscaron un pariente seguro con quien ubicar tempo-

ralmcntc 211 nino. Encontraron a una abucla

Las Bacrim no me que acepto quedarse con ¢l. Cuando resulto
amenazaron, ordenaron que el nifio no era su nieto Consangu{neo,
que me mataran por un la abuela «adoptiva» regresé de inmediato
caso de proteccion infantil.  al nifo de seis afios, dejandolo en la sala de

104

espera de la Comisaria de Familia. El Co-
misario de Familia, después de un gran esfuerzo, encontroé a la abuela

materna Consangm’nea d€1 l’liﬁO, quien 3C€p[(,) 116\72/11”5610 a casa.

Mientras tanto, el trabajador social y el psicologo de la Comisaria de
Familia realizaron una visita domiciliaria y otras entrevistas. El resul-
tado de su investigacion fue que habia una madre con dos hijos, un
nino de seis afios concebido con una expareja y un nifio de tres anos
concebido con su pareja actual. La pareja actual, el padre del nino
mds pequerio, era un narcotraficante de poca monta, responsable de
las ventas en una cuadra, y que solia pasar mucho tiempo fuera del
hogar. Su hermano era el lider de distribucion de drogas y de la ban-

da del barrio, el <<jefe maximo del barrio».

Confirmaron que la madre quemaba al nino de seis afios y que los
mismos factores de riesgo estaban presentes para el nino de tres anos.
Solo era cuestion de tiempo que ¢l también sufriera graves maltratos.
Fue necesario retirar al nifio mas pequeno del cuidado de la madre y

se le consiguié otro 1ugar para vivir. Aunque la abuela consangu{nea
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del niflo mas pequerio estaba dispuesta a quedarse con ¢l, no se con-
. 14 - ! .

sidero que fuera una persona adecuada. Habia sido condenada por un

delito y puesta en libertad bajo ciertas condiciones, incluido el uso de

una tobillera de vigilancia de seguridad. Como no se pudo encontrar

un pariente adecuado para el nifio, el Comisario de Familia le con-

siguio un lugar en un hogar para ninos del Instituto Colombiano de

Bienestar Familiar (ICBF), patrocinado por el Estado.

Cuando el Comisario de Familia y el psicologo llegaron en un vehiculo
municipal para recoger al nifio mas pequeno, todo el barrio se reunio
para ver como iban a manejar la situacion los miembros del grupo ar-
mado. Uno de ellos dirigio el trafico y les indico donde estacionarse.
Cuando ya se iban con el nifio en el aurto, aparecié el jefe maximo, el
hermano del narcotraficante que era padre del nifio. «;Saben quien soy
yo? No me importa lo que hagan con el otro nino, pero quiero que de-

vuelvan al mas chico, mi sobrino, hoy, y no tomar¢ mas medidas».

Poco después de que se coloco al segundo nino bajo custodia del Estado,
un lider de la comunidad alert6 al Comisario de Familia de que algu-
nos miembros del grupo armado se dirigl'an a la Comisaria para acabar
con las vidas del Comisario y su equipo imerdisciplinario: «Ya van para
alla, los van a matar, no tienen riempo de nada, saquen a la gente». Se
fueron inmediatamente, cerraron la Comisaria y llamaron a la Poli-

cla, que les dijo que se quedaran escondidos lejos de las oficinas.

Despucs se supo que la abuela del nifio mas pequerio le habia dicho al
lider comunitario que su hijo, el lider de la banda y tio del nino, les
habia ordenado a los miembros de la banda que asaltaran la Comi-
saria de Familia. Iban en camino para matar al Comisario de Familia
ya todo el pcrsonal de la Comisaria. Si el lider comunitario no les
hubiera advertido, el Comisario de Familia y todo su equipo inter-
disciplinario habrian estado trabaj ando en la Comisaria, con clientes,

cuando Hegaron los sicarios.
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La Comisaria de Familia cerrd durante tres dias mientras el Comisa-
Ti0 trabaj aba con la Personeria para encontrar una solucion. No cabia
ninguna duda: no era posible regresar al nifo con la madre maltrata-
dorani con el padre narcotraficante que se ausentaba con frecuencia.
Cada vez que el padrc visitaba a su hijo en el hogar para ninos del
ICBF, estaba drogado y lanzaba amenazas de muerte al personal de
la institucion. La propuesta fue: devolverian al nifio a la custodia del
tio, el jefe maximo, siempre y cuando el tio consiguiera un ntmero de
identificacion para el nino (es decir, le consiguiera un acta de naci-
miento valida, obligando asus padrcs a tomar las medidas necesarias
para hacerlo)”, garantizara su educacion y salud, aceptara que una
tia abuela viviera también en el hogar del tio para cuidar del nifo, y

garantizara que 61 padre Nno tuviera acceso a él

Dcspués, disefiaron una estrategia de ncgociacién que no pusiera en
riesgo ni al Comisario de Familia ni a la Personeria. El Comisario
de Familia y un representante de la Personeria fueron a la casa de la
abuela que usaba la tobillera. Ella llamé a su hijo para que fuera a la
casa. Se presento la propuesta de solucion y fue aceptada. El tio, jefe

maximo del grupo armado local, recibio la custodia del nifio, quien

71 Una de las complicaciones del caso, que es representativa de los obsta-
culos que muchas veces tienen que superar los equipos de los Comisarios
de Familia y de las enormes cantidades de tiempo que deben invertir, es
que el equipo del Comisario de Familia tiene que verificar que los nifios
queden debidamente registrados ante el gobierno (esto es crucial para
la inscripeion en la escuela, el acceso a la atencion medica, etcctera) y
reciban un nimero de identificacién. La Comisaria de Familia recibio
dos nimeros de identificacion distintos para el nifio: uno de la familia
y otro de la guarderta. Después, rastrearon tanto el registro de la madre
como el del padre para ver si alguno de ellos habia registrado al nifo. La
madre estaba registrada con dos nimeros, el padre no estaba registrado
y nunca registraron al nifio. Para registrar al nifo, los padres primero
tenian que rectificar sus propios registros. Cada vez que el trabajador
social programaba una cita con el funcionario correspondiente para que
lo hicieran, los padres no se presentaban.
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ahora vive con ¢l y con una tia abuela en su casa. No se tomaron mas

medidas.

El caso sigue siendo doloroso para el Comisario de Familia, el equi-
po vy los funcionarios municipales. Un psicologo de la Comisaria de
Familia resumio lo que dijeron muchas de las personas entrevistadas
sobre el trabajo con estas poblaciones dificiles y la complejidad de

lidiar con el sistema de justicia paralelo de las Bacrim:

Cuando nosotros tomamos una decision, la hemos investigado
mucho. Pero hay 1eyes por tuera de los cédigos que terminan afec-
tando la dindmica y que Complejizan los Procesos. Toda la vida

las hemos tenido’.

El Sayayin del Bronx

En Bogota, cuatro secciones de la ciudad tienen una alerta perma-
nente por feminicidio. La mayor parte de su poblacién es pobre. Esta
incluye excombatientes, sobre todo los que se dedican a actividades

delictivas.

En Bogorta, los llamados sayayines son los <hombres fuertes», los jefes

de las bandas criminales. Sayayfn se refiere a los guerreros inmortales

72 El Comisario de Familia y su equipo fueron trasladados a una nueva
comuna. El Comisario de Familia, por cuenta propia, compré e instal6
un sistema de seguridad de videograbacion que cubre toda la Comisaria
de Familia. Ahora hay camaras que dan a la calle, en la entrada de la
Comisaria, en la sala de espera, en los pasillos y en las oficinas del psico-
logo y el trabajador social que se pueden monitorear desde la oficina del
Comisario de Familia. EI Comisario de Familia ha devuelto el favor que
le hizo la comunidad anterior. Demuestra su gratitud con la comunidad
anterior, por haber salvado su vida y las de los miembros de su equipo,
avisando a los nuevos vecinos cuando el sistema detecta que alguien esta
abriendo un automdvil estacionado.
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e Dragon Ba una serie animada japonesa popular en Bogotd a

qu Ball 7, d]p P ] Bogot
O

principios de los afios dos mil. Los sayayines venden drogas y armas,

y se protegen a s1 mismos y sus negocios con una violencia implacable.

Se les conoce por sus actos de tortura, asesinato y desmembramiento.

Sel tos de tortura, toyd b t

Son extraordinariamente brutales con sus parejas.

«Esta claro que él quer{a destruir su esencia como mujer», expli—
c6 la Comisaria de Familia. «Ella era su propiedad y ¢l crefa que

podia hacer con ella lo que quisiera».

Una joven de 24 afios acudid a una Comisaria de Familia de Bogoté
para conseguir una medida de proteccion. Explico que su companero,
el padre de su hijo de tres anos, la maltrataba verbalmente. Debido a
su trabajo en una banda criminal, ella lo habia dejado, se mudo a la

casa de su padrc y solicitaba una medida de protcccién.

De nifia, vivio en el Bronx, el barrio mas sordido de Bogota, donde
las personas son retenidas, torturadas antes de ser desmembradas y
luego desmembradas. Se le conoce como un centro de drogas, venta
de armas y trafico de personas. Cuando era una nifa pequenia uno
de sus familiares la agredié sexualmente. A los nueve afios era adicta
a las drogas y vivia en las calles. A los quince estaba desalinada, cal-

vay enferma.

El hombre al que ella llamaba su «salvador», veinte afios mayor que
clla, la llevo a vivir a un apartamento, logrod que dejara las drogas y
. ! . .o . . 14 ~
cuido de ella. Tuvieron un hijo. La joven explico que su compariero

cra un Sayayin dCl Bronx.

Cuando la Comisaria de Familia escucho esto, exhorto a la joven, en
los términos mas encrgicos posibles, a que abandonara la casa de su

padre y fuera auna casa de refugio operada por 1(:1 Secretar{a Distrital
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de la Mujer de Bogota, por su propia seguridad y la de su hijo, pero

no logro convencerla’.

Armada con una medida de proteccion provisional, la mujer regre-
!/ / -/ .
sO a la casa de su padre. Poco después, abrid la puerta y su expareja
la ataco. Comenzo pateandola repetidamente en la vagina. Despucs,

./ . ! . 14
cogio una navaja. Empezando por el hueso pubico, le atraveso todo el
abdomen. Mientras la atacaba, repetia: «Yo no te puse hermosa para

que otro te comax. Despucs, siguio con su cara.

El padre se volvid hacia el nifo, que estaba tratando de llamar su
o/ ! . !/ -~
atencion. De algun modo, la mujer escapo por la puerta frontal. La
conmocion atrajo a otras personas, quienes pidieron asistencia médi-
cay llamaron a la Policia. Sus heridas fueron tan graves que Medicina
chal determino que necesitaria mas de cincuenta dias de incapaci-
dad™. Tiempo despucs, la mujer le dijo a la Comisaria de Familia que
ya no soportaba verse en el espejo. Antes, era hermosa; ahora, ya no

/ .
S€ reconoce a s1 misma.

Estratos sociales: la categoria de criterios
ajenos al conflicto empleada para indicar las
caracteristicas de violencia intrafamiliar

Como se explico, Colombia divide oficialmente a la sociedad en seis

estratos sociales, donde el estrato 6 es el mas rico. Tambien hay una

73 En Bogotﬁ escuchamos una y otra vez que los Comisarios de Familiay sus
equipos haran todo lo que esté a su alcance para convencer a una mujer
de que vaya a una casa de refugio, pero la decision final depende de la
mujer, no del personal de la Comisarfa de Familia.

7% Medicina Legal clasifica las lesiones segin el ndmero de dias de incapa-
cidad, es decir, el nimero de dias que la persona no puede trabajar por
razones médicas.
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Categorfa no oficial 0 para la pobreza extrema. En Bogoté y Mede-
llin, en particular, identificar a la poblacién ala que presta servicios
una Comisaria de Familia mediante la referencia al estrato social es
una forma breve y significativa de expresar los posibles desatios que
enfrentara la Comisaria y los factores de dotacion de pcrsonal que
se deben considerar, de una manera que no puede hacerlo una mera

mencion de la cantidad de habitantes atendidos.

La mayoria de los casos que llegan a las Comisarias de Familia pro-
vienen de los estratos 0 a 4. La normalizacion de la violencia es tan
completa que los agresores suelen admitir con facilidad sus actos vio-
lentos, sin percibirlos como problematicos. Hay una gran cantidad
de casos y la carga de trabajo puede ser aplastzmte. La violencia casi
siempre se manifiesta como violencia fisica, que suele ir acompana-
da de violencia psicolégica, economica y posiblcmcntc sexual”®. Un
estudio de la Secretaria de Imegracién Social de Bogotﬁ basado en
datos administrativos de las Comisarias de Familia entre 2013 y 2015
conduyé que el estrato con el mayor porcentaje de casos de violen-
cia intrafamiliar es el estrato 2 (46,16 por ciento), seguido del estrato
3 (31,52 por ciento) y el4 (5,54 por ciento)’®.

La violencia intrafamiliar en los estratos 5 y 6, al menos la que Hega a
las Comisarias de Familia, se trata en su mayorl’a de violencia econo-
mica y psicologica, y no siempre incluye violencia fisica. Estos casos

son muy COHEIOVCIEidOS porquc 1‘1 Cmisién dC un fallo razonado por

75 De acuerdo con los Comisarios de Familia, la mayoria de las mujeres a las
que atienden no mencionan oficialmente la violencia sexual de sus parejas.
Dado que siempre hay violencia fisica, esta constituye el fundamento de
la medida de proteccion.

76 Secretaria de Integracion Social, (s. £2), Las Comisarias de Familia de Bogota
v la atencion de la violencia intrafamiliar. Caracterizacion de la violencia intra-
familiar a partir de la informacion contenida en el sistema de registro SIRBE,
Alcaldia Mayor de Bogota: Bogota.



3. La violencia de los hombres colombianos contra las mujeres en la familia: como
caracterizan los Comisarios de Familia a las poblaciones a las que prestan servicios

parte del Comisario de Familia, que inc]uye ha“azgos de hechos so-
bre la violencia como justificacién necesaria para dictar una medida
de proteccién por violencia intrafamiliar, puede convertirse en evi-
dencia importante para un proceso de divorcio posterior. Las partes
estan rcprcscntadas por abogados y el Comisario de Familia tiene que
ser un jurista consumado. Estos casos pueden tardar meses y generar

montanas de archivos.

Ya sea que la violencia intrafamiliar se manifieste de formas cultu-
ralmente cspcradas en los distintos estratos socioeconémicos de la
sociedad colombiana o que se trate de la violencia mas nueva, agresi-
va, destructiva y terrorista que ha surgido con la desmovilizacion de
los combatientes, el disefio institucional del Estado para las Comisa-
rias de Familia tiene defectos tan profundos que resulta sorprendente
que estas entidades pucdan cumplir su mandato de dictar medidas
de proteccion para las mujeres, nifias y otros miembros de la familia

que sufren violencia en el hogar.
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4. El diseno institucional
deficiente del Estado para
las Comisarias de Familia

Los Comisarios de Familia enfrentan obstaculos enormes creados por

el disefio institucional de las Comisarias.

Nunca se pretendio que las Comisartas de Familia formaran parte del
sistema judicial para combatir las violencias contra las mujeres. Fue-

ron creadas en virtud del Codigo

del Menor de 1989 como parte de A lo largo de los anos se han

la rama ejecutiva de los gobier-  agregado capas de responsabilidad
nos locales (por ejemplo, bajo la a las Comisarias de forma ilogica e
autoridad de los alcaldes locales) incoherente. Las Comisarias nunca
y como un elemento del sistema  se han configurado de una manera
nacional de bienestar infantil y  [6gica y centrada en su mision.
familiar. Se les asignaron las ta-

reas de resolver informalmente los conflictos familiares y manejar

las contravenciones de la ley cometidas por las personas menores de

edad (por ejemplo, el consumo de alcohol)”.

77 Ley 2737 de 1989, «Codigo del Menor».
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Figura 3. Fallas estructurales entrelazadas que
enfrentan los Comisarios de Familia

FALLAS
ESTRUCTURALES
DE DISENO

Responsabilidad
«subsidiaria» de
ejercer como
Defensor de Familia.

EJERCEN
CLIENTELISMO
POLITICO
BAJA PRIORIDAD EN
ELACCESOALA IGNORAN LAS
JUSTICIA PARA NORMAS DEL
MUJERES VICTIMAS SERVICIO CIVIL CON
DE VIOLENCIA DE IMPUNIDAD
PAREJA
ASIGNAN
RESPONSABILIDADES
:.?:,mDS: IGNORAN LAS LEYES
LABORALES Y
MANDATOS LEGALES QUE e
TIENEN LOS COMISARIOS o ARIDSCon
Amnﬁlmdms IMEUNIDAD
Y ALMUERZOS
ESCOLARES
SUB-FINANCIAN A LAS
COMISARIAS DE
FAMILIA, ABUSAN POR
EL USO DE CONTRATOS
ACORTO PLAZO

Fuente: las autoras.
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En el afio 2000, en respuesta a las quejas de los jueces de que la de-
manda de medidas de proteccion por parte de las mujeres estaba
congestionando sus agendas judiciales, la faculead judicial de dictar
medidas de proteccion se transfirio de los jueces y la rama judicial
del gobicrno a los Comisarios de Familia y la rama ejecutiva del go-
bierno local”®. Al hacerlo, Colombia 1‘edujo el nivel de importancia
de la violencia intrafamiliar y las violencias contra las mujeres cCOmo

prioridades de justiciay seguridad plﬁblica nacional.

Colombia tuvo la oportunidad de COTTEgIT este grave error institu-
cional seis afios despucs. Sin embargo, en lugar de eso, intensifico la
disfuncion institucional con la adopcién de la Ley 1098 de 2006, el
Codigo de la Infancia y la Adolescencia, el cual reemplazo el Codigo
del Menor casi en su totalidad y amplio drasticamente las responsa-
bilidades no judiciales de las Comisarias de Familia. Una vez mas, la

violencia de los hombres contra sus parejas bajo de categoria.

La Ley 1098 incorpora firmemente la creacion, el financiamiento y las
responsabilidades de las Comisarias de Familia dentro de una ley cuyo
objctivo es promover el bienestar de los nifios y ninas y que defien-
de la unidad y la armonia familiar; una filosofia que, en la practica,
difiere de la de la legislacién colombiana sobre las violencias con-
tra las mujeres. Las leyes de bienestar infantil y su tilosofia regulan
a las Comisarias de Familia, cuya funcion principal es combatir las
violencias contra las mujeres. La Ley 1098 impuso toda una serie de
responsabilidades adicionales a los Comisarios de Familia, incluido
el restablecimiento de los derechos de las personas menores de edad
en casos de violencia intrafamiliar. Es importante resaltar que esta
ley agrego el deber «subsidiario» de asumir el papel de Defensor de

Familia del ICBF, un segundo trabajo de tiempo completo con una

78 Ley 575 de 2000, «Diario Oficial No. 43.889 de 11 de febrero de
2000».
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1arga lista de tareas, para los Comisarios de Familia en alrededor del

88 por ciento de los municipios colombianos.

Desde 2006 distintas 1eyes nacionales («la Ley de futbol», la Ley de
Convivencia Escolar, la 1cy relacionada con el apoyo a los adultos ma-
yores, etcétera) han ido acumulando mas responsabilidades para los
Comisarios de Familia, sin evaluar su compatibilidad con las otras
responsabilidades o sus efectos sobre la Capacidad de los Comisarios
para dictar las medidas de proteccion provisionales y definitivas soli-
citadas por las mujeres que viven violencia en el hogar a manos de sus
parcjas, hijos adolescentes o adultos u otros familiares. Como reflejo
de que realmente no se da prioridad al tema de las violencias con-
tra las mujeres, No se ha realizado un analisis significativo de como
la gran variedad de responsabilidades de los Comisarios de Familia
pcrjudica su capacidad de ser la «primera instancia» de los sistemas
de justicia para las mujeres y las nifas en casos de violencia de pareja

u otros tipos de violencia intrafamiliar.



Leyes relacionadas a la oficina
de los Comisarios de Familia

Leyes para una
vida libre de violencias

4. El diseno institucional deficiente
del Estado para las Comisarias de Familia

Figura 4. Cronologia de las leyes fundamentales

El Decreto 4840
reglamenta la
Ley 1098 que
regula las
Comisarias de
Familia.

El Decreto 1965,
reglamenta la
Ley 1098.

Ley 640, requiere
la mediacion en
asuntos de
Familia. Los
Comisarios de
Familia deben ser
mediadores.

Decreto 79 bajo Ley
1453 de 2011, enmienda
la Ley del Deporte.

Ley 1850, Ley de
Medidas de Proteccion
para el Adulto Mayor.

La Ley 1098, Codigo de
Infancia y Adolescencia,
actualiza y aumenta
radicalmente las
responsibilidades de las
Comisarias de Familia.
Obliga a los Comisarios de
Familia en casi toda
Colombia a ser también
Defensores de Familia.

Ley 1448, de Victimas
y Restitucion de
tierras.

EL Cadigo de menores crea
las Comisarias de Familia.
Mandato original bajo
poderes policivos con

poderes limitados.

1989 1996 | 2000 | 2001 | 2002-2005 2006 | 2007 | 2008 2009-2010 | 2011 |2012 | 2013 | 2014 | 2015 2016 2017

-

Varios decretos emitidos por los ministerios
de Salud, de Educacion y de Trabajo
reglamentando aspectos de la Ley 1257. Los
decretos de Salud crean nuevas
responsabilidades concernientes a ordenar
servicios y habitacion para mujeres victimas
de violencia en alto riesgo.

Ley 1620, Ley
de Convivencia
Escolar.

Decreto 652,
reglamenta la
Ley 294.

La Ley 1257 sobre una vida
libre de violencias, afiade
nuevas responsabilidades a
los Comisarios de Familia y
enmienda la Ley 294.

La Ley 575 transfiere la
responsabilidad de emitir
medidas de proteccion de

jueces a Comisarios de Familia.

Colombia adopta la Ley
1761 sobre feminicidio. No
se emiten nuevas
responsabilidades para los
Comisarios de Familia.

El Decreto 4799 del
Ministerio de Justicia
reglamenta la Ley 1257 y
la Ley 294.

Ley 294 sobre Violencia
Intrafamiliar. Jueces tienen
la responsabilidad de
emitir medidas de
proteccion administrativas.

Fuente: las autoras.

La adscripcion a la rama ejecutiva
del gobierno local

De todas las deficiencias en el disefio institucional de las Comisa-
rias de Familia, la mas grave es la adscripcién de los Comisarios de
Familia a la rama ejecutiva de los gobiernos locales. Mientras que en
algunos sistemas de]egar la autoridad al nivel local fomenta la inno-
vacion y la cooperacion y da lugar a una prestacion de servicios mas
eficaz, este no ha sido el caso de los Comisarios de Familia colom-

bianos, con raras excepciones.
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La tirania y la realidad del control de los alcaldes locales

Colombia es un pais de municipios pequetios. Ubicar a los Comisa-
rios de Familia ba]'o la autoridad de los alcaldes locales, excepto en las
grandes ciudades, les otorga un control extraordinario a los alcaldes.
Sus acciones pueden erosionar las leyes colombianas que protegen a
las mujeres contra la violencia de pareja; y, segiin lo que observamos

cen 121 muestra, 10 hacen.

Cada ano, la Contaduria General de la Nacion clasifica los municipios
en siete categorias, como se detalla en la seccion de metodologia. Los
criterios de clasificacion se basan en la poblacion, pero luego se ajustan
para tener en cuenta ciertos factores fiscales y de otro tipo que refle-
jan solidez institucional y de gestién fiscal. En consecuencia, algunos
municipios, sobre todo los mas pequenos, reciben una clasificacion
mas baja de la que obtendrian si solo se tomara en cuenta la pobla-
cion. La Tabla 3 muestra la clasificacion municipal de la Contaduria
General de la Nacion de 2016 para los 1.101 municipios de Colombia,

ast como el porcentaje de municipios en cada Categor{a.

Las poblacioncs de aproximadamcntc el 97 por ciento de los munici-
pios colombianos no superan los 100 mil habitantes”. La mayoria de
estos (971 municipios o alrededor del 88 por ciento de los 1.101 mu-
nicipios de Colombia) estan clasificados como de categorfa 6, lo que
significa que son los mas pequenos y pobres y adolecen de una falta
de gcstién profcsional. Con arrcglo a criterios de poblacién exclusi-
vamente, la poblacion de cada uno de estos 971 municipios no deberia
superar los 7 mil habitantes. Sin embargo, muchos municipios de nues-
tra muestra, sobre todo en zonas que hace poco estaban bajo control de

las Farc, tienen poblaciones mucho mayores, de entre 12 mil y 20 mil

79 Segun la clasificacion de municipios de Contaduria de 2016, hay 1.071
municipios de categorias 6 a 2, lo que equivale a aproximadamente el 97
por ciento de los municipios colombianos.



4. El diseno institucional deficiente
del Estado para las Comisarias de Familia

habitantes, pero estan clasificados como de Categorfa 6 en 1ugar de 4

por factores asociados con un nivel bajo de institucionalidad®.

Tabla 3. Distribucion de municipios por categoria®

cerios e poiacin | e | | e

municipal categoria, 2016 categoria, 2016
Mas de 500.000 Especial 6 0,5%
100.001-500.000 1 23 21%
50.001-100.000 2 19 1,7%
30.001-50.000 3 16 15%
15.001-30.000 4 27 25%
7.001-15.000 5 39 35%
Hasta 7.000 6 971* 88,2%
Total 1101 100%

*Incluimos en la sexta categoria un municipio del que no hay informacion suficiente.

Fuente: tabla de elaboracion por las autoras a partir de Contaduria General de
la Nacion, Categorizacion de Departamentos, Distritos y Municipios.

Una bisqueda aleatoria en Internet de sitios web municipales co-
lombianos producc un resultado sorprcndcntc y confirma lo que
escuchamos de los Comisarios de Familia fuera de Bogoté y Mede-
llin: la violencia contra las mujeres por parte de sus parejas no es una

prioridad del gobierno local. La responsabilidad de los Comisarios de

80 Contaduria General de la Nacién, Categorizacion de Departamentos, Distritos
y Municipios.

81 Creamos el cuadro a partir de las cifras de Contaduria de 2016 y calcu-
lamos los porcentajes.
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Familia de dictar medidas de proteccion en casos de violencia intra-
familiar contra las mujeres y otros miembros de la familia ni siquiera
se menciona en la lista de responsabﬂidades de los Comisarios de Fa-

milia en los sitios web de los municipios pequenos®.

Algunos alcaldes locales asignan tareas para las cuales no pudimos
encontrar autoridad 1ega1: administrar las carceles municipales; super-

. N .
visar 121 contratacion Yy opcracion

Soy un abogado que cumple una de los programas de comidas es-
funcién judicial, no un carcelero. colares; fungir como policias de
Comisario de Familia de Putumayo. transito; y actuar como secreta-

120

rios técnicos para varios comites
de nivel municipal, a menudo con la obligacién de crear y recomen-

dar politicas municipales.

82 La Alcaldia de Guateque, Boyaca, que no estd en nuestra muestra, y donde
el Comisario de Familia debe asumir también la funcién de Defensor
de Familia, describe la mision de la Comisaria de Familia en su pagina
web como: «prevenir, garantizar, restablecer y reparar los derechos de
los nifios, nifias, adolescentes y de cualquier miembro de la familia que
se encuentre en situaciones de inobservancia, vulneracion y amenaza» y
seftala ocho objetivos. Ninguno de ellos menciona la violencia de pareja.
Alcaldia de Guateque, (2018), «Comisaria de Familia».

El municipio de San Pedro de los Milagros, Antioquia, que tampoco estd
en nuestra muestra, y donde el Comisario de Familia tambié¢n es el De-
fensor de Familia, describe la misién de los Comisarios de Familia como
lograr la convivencia pac{ﬁca dentro de la familia y en relacién con los
nifios, nifias y adolescentes (pero no las mujeres):

«La Comisaria del Municipio de San Pedro de los Milagros es una de-
pendencia adscrita a la Secretaria de Gobierno de la Administracion
Municipal, la cual se constituye en un espacio para prevenir, garantizar,
restablecer y reparar los derechos de los nifios, ninas y adolescentes, ademas
asegurar a las familias las condiciones necesarias para el sostenimiento de
la convivencia pacifica y el respeto de los derechos fundamentales con-
sagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales». Alcaldia
de San Pedro de los Milagros, Comisarias de Familia de San Pedro de los
Milagros.
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Incluso en Medellin, los alcaldes locales se aprovechan de la autoriza-
cion que les da la Ley 1098 para asignar a los Comisarios de Familia
asuntos relacionados con las contravenciones de la 1ey cometidas por
nifios, ninas y adolescentes: consumo de bebidas alcoholicas o presen-
cia en bares, consumo de materiales pornogr:ificos, comportamientos
revoltosos en eventos deportivos o infracciones de transico. Debido a
la gran cantidad de casos de violencia intrafamiliar cometida por la
pareja, algunos Comisarios de Familia de Medellin estaban progra-
mando las audiencias para obtener medidas de proteccion definitivas
hasta tres o cuatro meses dcspués dela Cxpcdicién de una medida de
protecci(’m provisiona], en lugar de los cinco a diez dias que exige la

1ey. Un Comisario de Familia preguntaba con frustracion:

;Que tiene que ver ir a eventos deportivos y multar a los padres
¢ adolescentes que se emborrachan o consumen drogas en un

de adol tes q b h drog

partido [de fitbol] con nuestras responsabilidades [de violencia

intrafamiliar]?

Estas responsabilidades pueden, y deben, asignarse a otras institu-

ciones.

Acoso laboral

Fuera de los municipios mas grandes, es frecuente que los alcaldes
locales tambien traten el cargo de Comisario de Familia como si se
tratara de un nombramiento poh’tico, sujeto a sustitucion a voluntad
del alcalde, en 1ugar de un cargo de carrera administrativa. Las histo-

rias de acoso y renuncias forzadas son comunes.

La Comisaria de Familia de un pueblo pequeno de categoria 6 en Bo-
yacé cxplicé: «El acoso es parte de la inestabilidad del nombramiento
de la Comisaria de Familia». Cuando hubo un cambio de administra-
cion, de pronto se quedo sin papel, computadora, impresora y otros

materiales necesarios para las operaciones de la Comisaria. Cuando
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pidio materiales, dijo, «se me vino el mundo entero». La administra-
cion le pidié su renuncia varias veces (pero nunca por escrito). Ella
escribid una carta a mano (porque no tenta computadora) al Concejo
Municipal, al Procurador y al Personero en la que describia el aco-

so. Aunque dc]'aron de cxigirlc la renuncia, el acoso continuo.

Ahora, la alcaldia la inunda con cartas que le piden: «sirvase decir
qué estaba haciendo a las 830 a. m. (o 10:30 a. m., 3:00 p. m., etc.)».
Por ley, debe responderlas dentro de un plazo de veinticuatro horas.
Se le ncgé el permiso a asistir a una conferencia de capacitacién de
dos dias para Comisarios de Familia, a pesar de que los gastos corre-
rian por su cuenta. Hace poco, se rechazo su solicicud de ausentarse
unas horas para asistir a un funeral familiar, argumentando que «no
es procedente». Entre lagrimas, la Comisaria de Familia relato su
desesperacion al estar de pie frente a la ventana de su estrecha y mal

cquipada oficina, viendo como pasaba la procesion funeraria.

Uno de los primeros actos de un nuevo alcalde en un municipio de
categoria 3 de Bolivar fue despedir a su experimentado Comisario
de Familia. < due pod{a hacer?», pregunta el Comisario de Familia.
El hermano del nuevo alcalde era un miembro bien conocido de las
fuerzas paramilitares de las AUC, quien segul'a activo en un grupo al

margen dC 13 16}7.

Me dijeron en una llamada anénima que «si iba a iniciar un proce-
o 0 iniciaba cualquier cosa [para impugnar la accion del alcalde],
me atuviera a las consecuencias». No habia nada que hacer (...)

Amo a mis hijos.

Cuatro afos mas tarde, cuando fue elegido un nuevo alcalde, este lo

VO]Vi(/) a nombrar para 61 Cargo.
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Otro caso, esta vez en un municipio de categoria 6 en el sureste de
Colombia, es el de una Comisaria de Familia que era madre soltera,
responsable de la manutencién de su tnico hijo. Cuando el alcalde la
despidio (por escrito) sin dar una razon, ella inicio una tutela para
impugnar la decision. No podl'a prcscindir de un salario durante los
dos afos que duraria una reclamacion administrativa estandar, mien-
tras que una tutela requiere una resolucion rapida. Una instancia de
apelacién acordo que su despido fue indebido, porque el alcalde no
estaba facultado para despedirla sin causa, y fue reincorporada a su car-
go. Sin Cmbargo, se le cxduyé sistematicamente de las reuniones y se
obstaculizo su trabajo hasta que gané un nuevo alcalde en el siguiente
ciclo electoral. La Comisaria de Familia cree que el alcalde la despidié
porque le molestaba el alto nivel de educacion formal con el que ella

contaba y malinterpreto algo que dijo en una reunion del comite.

Un Comisario de Familia en un municipio de segunda Categorfa de
Cundinamarca de mas de cincuenta mil residentes debe solicitar y
recibir el permiso del alcalde para ausentarse de la oficina a fin de
acompanar a la Policia cuando se e¢jecuta una medida de proteccion
para el dcsalojo de un agresor. Si no obtiene el «pase para salir de la
oficina» del alcalde, este acusara al Comisario de Familia de incum-
plimiento de su deber por la ausencia. El Comisario de Familia en
un municipio de categor{a 6 de Boyaca explicé que recibio un trato
diferente (y peor) en la administracion de un alcalde porque no ha-
bia trabajado en su campana poh’tica. Un Comisario de Familia de
Magdalena explicé que los Comisarios de Familia tienen facultades
judiciales, de la misma naturaleza que los jueces, pero no tienen las

mismas protecciones:

Queremos la independencia laboral y la autonomia judicial como

la que tienen los jueces.

Hay un sinfin de historias.
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Los Comisarios de Familia siempre trabajan
con nombramientos provisionales

La Ley 575 de 2000 agregé una disposicién 1egal que establece que el

cargo de Comisario de Familia es un cargo de carrera administrativa.

Un Comisario de Familia de
Medellin que lleva varios
anos en el cargo observo
acertadamente que los
nombramientos provisionales
de Comisarios de Familia
debilitan la institucion: no
se ocupa el cargo a partir de
una candidatura competitiva
y del merito de individuos
comprometidos con sus
carreras en el servicio
publico, y es posible que

las personas que ocupan

el cargo no tengan la
intencion de seguir una
carrera de largo plazo como
Comisarios de Familia.

Los Comisarios de Familia han estado
designados como funcionarios de carrera
administrativa desde el afio 1997%% debido
a las importantes funciones administra-
tivas gubernamentales no partidistas que
tienen asignadas; esta dcsignacién debe-
ria protegerlos del clientelismo politico
y el acoso indebido. Claramente, no lo
hace. Ni los gobiernos nacionales ni los
territoriales®* sancionan a los alcaldes
locales POT sus actos indebidos. Muchos
Comisarios de Familia no denuncian el
acoso porque temen sufrir represalias.
Otros que han denunciado el acoso a la
Procuraduria, la Personeria o el Fiscal
local dicen que es una pérdida de tiem-

po. Nunca cambia nada.

Llama la atencion que fuera de las ciu-

dades mas grandes, la mayoria de los

Comisarios de Familia no han aprobado el examen del servicio civil

de carrera administrativa porque quieren trabajar en su ciudad natal,

83 Corte Constitucional de Colombia, «Sentencia C-406/97». Véase también
la Ley 575 de 2000, la cual agrego una disposicion legal que establece que el

cargo de Comisario de Familia es un cargo de carrera administrativa. Ley
575 de 2000, «Diario Oficial No. 43.889 de 11 de febrero de 2000».

84 Laestructura del Estado colombiano divide la responsabilidad de gobernar
en tres niveles, el nacional, el departamental y el municipal.
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pero el alcalde local no esta dispuesto a tomar las medidas que esti-
pulan las leyes de carrera administrativa para inscribir al municipio
como un municipio que requiere un Comisario de Familia. La mayor{a
de los Comisarios de Familia que entrevistamos ocupaban su cargo de
forma provisional, lo que significa que reunian todos los requisitos
1egales para ser Comisarios de Familia, excepto aprobar el examen
de servicio civil. En este caso, las leyes colombianas establecen que
después de seis meses, los Comisarios de Familia provisionales tie-
nen derecho a ciertas protecciones de derecho laboral; por ejemplo,
su dcspido debe ser por causa justificada. Esto cxplica que la Comi-

saria de Familia haya tenido ¢xito con su tutela.

Obligacion de estar disponibles las veinticuatro

horas del dia y los siete dias de la semana

La impunidad de la que gozan los alcaldes locales se extiende inclu-
soala interpretacién y aplicacién inadecuadas de la Ley 1098, una
interpretacion que recibe el apoyo implicito del Instituto Colombia-
no de Bienestar Familiar (ICBF). La 1€y establece que las Comisarias
de Familia y Defensorias de Familia (es decir, las oficinas y no los
individuos) deben prestar servicios las veinticuatro horas del dia,
los sicte dias de la semana, para «asegurar a los nifios, las ninas y
los adolescentes la proteccion y restablecimiento de sus derechos»
(por lo visto, los derechos de las mujeres maltratadas no son lo su-
ficientemente importantes para mencionarlos). La ley establece que
el Estado debera implcmcntar las medidas necesarias para satisfacer

este requisito legal®.

El ICBF, cuya Oficina Asesora Juridica interpreta la Ley 1098, exige
que los Defensores de Familia y su personal estén disponibles fuera

dCl horario 13b0f31 normal €1 Caso dC Cmcrgcncia, pero 1OS compensa

85 Articulo 87, Ley 1098, (2006), «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre
de 2006».
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por las horas extras en efectivo o con dias de bonificacion extra. Los
alcaldes locales insisten en que sus Comisarios de Familia (incluidos
los que también son Defensores de Familia) deben estar disponibles

las veinticuatro horas del dia, los

Por favor, hagan una politica siete dias de la semana, sin com-
publica para los alcaldes. pensacion adicional, porque la ley
Ponganos debajo del Ministerio de  indica que la disponibilidad perma-
Justicia o del ICBF, no nos importa. nente es parte de la descripcién del

Comisario de Familia, Medellin. puesto. Cuando un funcionario que
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dcscmpcﬁa el papcl doble de Comi-
sario de Familia/Defensor de Familia le pidio a la Oficina Asesora
Juridica del ICBF que interpretara esta disposicién, la oficina opiné
que corresponde al Estado, que en este caso es el alcalde o el territo-
rio local, decidir la interpretacion de la ley. En otras palabras, la ley
es lo que el alcalde diga que es®®.
No es de extranar que los Comisarios de Familia entrevistados nos
hayan implorado que le recordemos al gobierno nacional su respon-
sabilidad de vigilar que los funcionarios gubernamentales cumplan
las exigencias de la 1cy y que pidan que las Comisarias de Familia (su
financiamiento, operacion y gestion) se transfieran a cualquier ins-
titucion nacional, siempre y cuando dejen de estar bajo la autoridad

d(il alcalde 1OC2.1.

Falta de supervision judicial

Los Comisarios de Familia no son parte de la rama judicial del go-
bierno, a pesar de que se les delego la facultad administrativa judicial
de dictar medidas de proteccién en casos de violencia intrafamiliar y
de que desempenan un papel crucial como la «primera instancia» del

sistema de justicia para llevar a la pr:ictica el COMpPromiso estatal de

86 Ibid.; Insticuto Colombiano de Bienestar Familiar, (2014), Concepro 131 de
2014.
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combatir la violencia intrafamiliar, incluida la violencia contra la mu-

jer87. Dado que, propiamente, la rama ejecutiva no puede interferir en

las decisiones de la rama judicial del gobiernoss, no existe una supervi-

sion judicial sustancial de la manera en que los Comisarios de Familia

dcscmpcﬁan sus rcsponsabilidades administrativas judicialcs de dic-

tar medidas de proteccion en casos de violencia intrafamiliar.

Reinventar la rueda; la aplicacion irregular de las leyes

Ubicar a los Comisarios de Familia bajo la autoridad del alcalde

de cada municipio significa que no hay centralizacion con respecto

a la admision, los procedimientos,
las plantillas, la recoleccion de da-
tos, la Capacitacién, las cuestiones
de interpretacion ni los sistemas. La
Comisaria de Familia de cada muni-
cipio funciona independientemente
de todas las demas. No se comparten
las mejores précticas. La estructura

fomenta una interpretacion y apli-

Cada municipio se esfuerza por
interpretar la ley, definir las
rutas de admision para los casos
de violencia intrafamiliar y
comunicarlas a los funcionarios
y usuarios con materiales que
pretenden ser didacticos.

cacion irrcgular de las 1cycs sobre la violencia de los hombres contra

sus parejas y otros miembros de la familia.

87 Es posible apelar el fallo y las medidas de proteccion que dicten los Co-
misarios de Familia en casos de violencia intrafamiliar, como sucede

con todo fallo judicial, ante una autoridad judicial superior, que en este

caso seria un Juez de Familia. Segin nos informan, esto casi no sucede.
El derecho de apelacion, si bien es esencial, no debe sustituir la facultad
del poder judicial de revisar una funcion judicial.

88 [Ennuestras entrevistas nos enteramos de dos casos en los que los alcaldes

locales o los miembros del concejo municipal intentaron interferir en el

resultado de casos individuales; dichos esfuerzos de intervencion fraca-

saron gracias a la resistencia de los Comisarios de Familia.
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La proliferacion de leyes sobre las numerosas y diversas responsabi-

lidades en materia familiar de los Comisarios de Familia aumenta la

confusion e incongruencia. Muchas leyes que tienen que aplicar los

Comisarios de Familia, como las relacionadas con la conciliacion en

ciertos asuntos de derecho de familia, se refieren al mismo tema, pero

Hay demasiada normatividad.

La normativa esta
completamente atomizada y
hay leyes para todo. Que esta
en la ley tal. Que esta en el
decreto tal. Y se contraponen.
Dicen cosas completamente
diferentes para el mismo
supuesto juridico y las
normas se contradicen (...)
como esta tan atomizado

no termina uno nunca de
conocer la legislacion.
Comisario de Familia de una
ciudad de categoria especial.

con objetivos, requisitos y procedimien-
tos distintos, los cuales son ambiguos,
enel mejor de los casos, y contradicto-
rios, en el peor. En lugar de solucionar
las contradicciones e incongruencias, el
Estado sigue adoptando nuevas leyes y
reglamentos; por lo que cada Comisario
de Familia debe resolver por su cuenta
cuestiones espinosas de interpretacion

e implcmcntacién.

Por ejemplo, la Ley 294 sobre las medi-
das de proteccién en casos de violencia
intrafamiliar se aplica a la violencia co-
metida por un familiar contra un nino,
una nifia o un adolescente, mientras que

el restablecimiento de derechos para los

ninos, ninas y adolescentes conforme a la Ley 1098 cubre el mismo

tema. Estas dos leyes no se han armonizado, y tampoco se ha estable-

cido con claridad que la Lcy 1098 deba usarse para casos de violencia

sexual y de otro tipo contra ninos, nifias y adolescentes. Cada Co-

misario de Familia tiene que decidir por su cuenta cOmMo ap]icar el

tratamiento diferenciado que dispone la Ley 1257 para las ninas, vic-

timas de violencia, en el contexto del restablecimiento de derechos

conforme a la Lcy 1098. Los resultados son muy variados.
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Sin voz, invisibles y en esferas individuales

Todas las demas instituciones con las que deben interactuar los Comi-
sarios de Familia son instituciones centralizadas, con sede en Bogoté
y financiamiento directo del gobierno nacional. La politica nacional
se disena exclusivamente a ese nivel, con aportes de las instituciones
de nivel nacional como el Ministerio de Salud y Proteccion Social,
el ICBE, el Ministerio de Justicia y del Derecho, la Policia Nacio-
nal y la Conse]’er{a Presidencial para la Equidad de la Mujersg. A
los Comisarios de Familia ni se les ve ni se les escucha en cuestiones

de poh’tica pl’ﬂohca relacionadas con la violencia

intrafamiliar contra las mujeres, nifias y otros ~ Estamos en el sotano
miembros de la familia, debido a su adscripcion  de la administracion.
a la rama ejecutiva del gobierno local. No tienen  Comisario de Familia

ningun defensor a nivel nacional que represente  de Antioquia.
sus intereses O puntos de vista. ;Y estoa quién

perjudica? A la sociedad colombiana. Los Comisarios de Familia que-
dan excluidos, a pesar de que son la institucion con mayor alcance
nacional, experiencia y conocimientos prz’tcticos reales en el terreno
en asuntos de violencia intrafamiliar en el contexto del conflicto ar-
mado y la desmovilizacion, incluidas las desmovilizaciones formales
de las AUC y de las Farc despucs del Acuerdo de Paz, en las regiones

urb anas y 1‘111‘1:1165.

89 La dificultad de incluir a los Comisarios de Familia se evidencia en la
conformacion de la Primera Audiencia Nacional por las Comisarias de
Familia organizada por la Procuraduria el 27 de febrero de 2019. EI tema
central fue la necesidad de reformar las Comisarias de Familia. Habia
veinticuatro personas distribuidas en varios paneles que debatieron du-
rante un dia y medio. De ellas, dos eran miembros del Congreso (8,3 por
ciento), tres eran Comisarios de Familia (12,5 por ciento), cinco eran
de la sociedad civil (20,8 por ciento) y el resto, de varias instituciones
colombianas centralizadas a nivel nacional y una organizacion donante
internacional. El evento se celebro en Bogota. De los tres Comisarios de
Familia, uno era de Bogota. No se identificaron los municipios de los
otros dos Comisarios de Familia.
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La exclusion de los Comisarios de Familia de la priorizacion y la for-
mulacion de poHticas no solo perjudica a la sociedad y las familias
colombianas, sino también significa que es facil que las propuestas le-
gislativas que suman mas responsabilidades a las Comisarias de Familia
se conviertan en 1cycs. Nunca se toman en cuenta las repercusiones
negativas de estas responsabilidades adicionales para la efectividad
de las Comisarias de Familia como la puerta de entrada a la justicia

para 12,5 mujeres maltratadas por sus parejas.

Cuestiones de financiamiento y
control presupuestario

Independientemente de lo (in)adecuados que sean los niveles de
financiamiento general de las Comisarias de Familia, los modelos
presupuestarios institucionales suelen desincentivar la creacion de
Comisarias de Familia y la dotacion de personal permanente. Ademas,
en todos los municipios de categor{a 6, permiten que las transferencias
de fondos del gobierno nacional a los municipios se utilicen para cu-

brir otros gastos municipalcs ajenos a las Comisarias de Familia.

Segun las entrevistas, los salarios de los Comisarios de Familia se
cuentan como parte de los gastos generales municipales y constituyen
un factor relevante para el sistema de categorizacion de municipios
de la Contaduria, que evalta las proporciones financieras, incluidas
las que miden los gastos generales en relacion con otros factores. Los
municipios tienen incentivos para reducir sus gastos generales, sobre
todo si se estan acercando a los limites de las proporciones. En estas
circunstancias, no querran crear mas cargos de Comisarios de Familia
(u otros cargos de carrera administrativa), porque el aumento en los
gastos generales perjudicaria sus proporciones. Este efecto disuasorio
se podria revertir con facilidad si los gastos generales de los Comi-

sarios de Familia se excluyen de las proporciones financieras.



4. El diseno institucional deficiente
del Estado para las Comisarias de Familia

Por otra parte, a fin de controlar los gastos generales y protegerse de
las contingencias, los municipios exigen que el personal de las Comi-
sarias de Familia trabaje con contratos de corto plazo (menos de un
afo) que se pueden renovar. Los Comisarios de Familia y su perso-
nal informan que muchas veces no saben si se renovara un contrato,
o cuando lo hara, y que los periodos en los que las Comisarias de-
ben funcionar sin el personal necesario Hegan a durar varios meses.
Si bien dudamos que se pueda evitar que los municipios utilicen la
contratacion de corto plazo como herramienta de gestion fiscal, se
podrl'a mejorar la estabilidad y la calidad de la prcstacién de servi-
cios si los contratos de corto plazo del personal de las Comisarias de
Familia tuvieran un plazo minimo de al menos trescientos cincuenta
dias o sesenta dias, y el periodo entre contratos se limitara a maxi-

mo un mes”?.

Por tiltimo, en el marco del Complejo sistema colombiano de recauda-
cion de impuestos y redistribucion de los fondos que se recaudan de
forma centralizada a los municipios, las operaciones de los Comisa-
rios de Familia en los municipios mas pobres dependen totalmente de

las transferencias de fondos del gobicrno nacional®'. A diferencia de

90 Para bien o para mal, los contratos de corto plazo estan tan integrados
en la gestion fiscal de todos los municipios colombianos que creemos que
una recomendacion de abandonar su uso en las Comisarias de Familia
cacria en oidos sordos. En cambio, recomendamos que se estandaricen,
que el periodo entre contratos sea lo mas breve posible y que, en cualquier
caso, no dure mas de un mes. Esto daria estabilidad y previsibilidad a las
operaciones de las Comisarias de Familia, aumentaria la probabilidad
de conservar al personal capacitado Y, lo mds importante, facilitarta el
acceso a la justicia y las medidas de proteccion para las mujeres, nifias y
otros integrantes de la familia en Colombia.

91 Escuela Superior de Administracion Piblica ~-ESAP—, (2013), Estudio
técnico de andlisis normativo e institucional de las Comisarias de Familia. Pro-
ducto 2. Analisis del marco normativo e institucional y propuestas alternativas
de ajustes.

131



Comisarias de Familia y violencia contra las mujeres en Colombia

los fondos que se transficren para la salud o la educacion, los fondos
que se transfieren a los municipios para los Comisarios de Familia no
se designan. Forman parte de una transferencia para tines generales
de las operaciones municipales, incluido el pago de salarios de otros
funcionarios municipalcs. Este problcma se podr{a resolver facilmente

designando los fondos destinados a los Comisarios de Familia.

Demasiadas responsabilidades

Los Comisarios de Familia tienen una cantidad excesiva de respon-
sabilidades en virtud de distintas leyes nacionales, y muchas de ellas
no estan relacionadas con la violencia de pareja u otros tipos de vio-
lencia intrafamiliar. En la muestra tomada para esta investigacion

identificamos varias tareas, como

Cualquier cosa que esté suelta en administrar una carcel municipal o

la legislacion nos la cuelgan, asi un programa de comidas escolares,
es muy dificil mirar lo misional para las que no pudimos encontrar
con respecto a la violencia, y se fundamento en las leyes nacionales,
vuelve uno un arbol de Navidad pero que de todas maneras habta im-
donde cuelgan cualquier cosita. puesto algin alcalde local. Muchas

Comisario de Familia de Medellin.  de estas responsabilidades pueden
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ser o ya son desempenadas por otras
instituciones. Debido a la cantidad excesiva de tareas, las mujeres y
nifias pueden verse obligadas a esperar para acceder a la proteccion
y a los servicios disponibles mediante las medidas de proteccion que

dictan los Comisarios de Familia.

Las recomendaciones de estudios gubernamentales anteriores y las
recomendaciones de reestructurar las rcsponsabi]idadcs de los Comi-

sarios de Familia para que puedzm hacer frente con mayor efectividad
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a la violencia dentro de las familias, han pasado desapercibidas sin

que se tome medida alguna

92

La siguiente tabla enumera las responsabilidades de los Comisarios de

Familia y la naturaleza del podcr gubcrnamcntal que permite la asig-

nacion de dicha responsabilidad, sila responsabilidad se identifico

en el Primer Informe de la Comision Accidental del Congreso para

la Evaluacion de Comisarias de Familiay si los Comisarios de Fami-

lia que entrevistamos en Bogota, Medellin, Boyaca y otros municipios

/ ~ . -1- (-
mas pequenos mformaron tener esa rcsponsablhdad cspcc1f1ca.

Tabla 4. Responsabilidades de los Comisarios de Familia

Identificada en el CFen
Primer Informe CFen municipios
Responsabilidades de los Comisarios de la Comision municipios P
ey q CF de CF de mas
de Familia (CF): naturaleza y Accidental para 2 2 rurales y -
& o v Bogota Medellin pequeios
descripcion la Evaluacion de urbanos de de toda
Comisarias de Boyaca =
o Colombia
Familia
Facultades administrativas judiciales
Dictar medidas de proteccion
provisionales y definitivas a favor de
las vwcymas de y|olen§\a_ de parejay Si Si Si Si Si
otros tipos de violencia intrafamiliar.
En virtud de la Ley 294, modificada
por las Leyes 575y 1257.
Facultades administrativas judiciales: conciliacion extrajudicial
En virtud de la Ley 640, los
Comisarios de Familia y muchas otras
entidades estan autorizados para
realizar conciliacion extrajuq_\aal Si Si Si Si S
en asuntos de derecho familiar,
como la custodia, las obligaciones
alimentarias, las visitas, las
separaciones, etc.

92 Curiosamente, despucs de que inicio este estudio, el informe preliminar

ya no parece estar disponible en Internet.
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Identificada en el

Primer Informe CFen mu(r::c?nios
Responsabilidades de los Comisarios de la Comision municipios P
p— . CF de CFde mas
de Familia (CF): naturaleza y Accidental para g 2 rurales y -
& v Bogota Medellin pequeiios
descripcion la Evaluacion de urbanos de de toda
Comisarias de Boyaca A
y Colombia
Familia
Facultades administrativas del ejecutivo nacional: restablecimiento de los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes/violencia intrafamiliar
En virtud de la Ley 1098, iniciar,
investigar, procesar y tomar
decisiones para restablecer los
derechos de los ninos, ninas y Si Si Si Si Si
adolescentes que puedan haber sido
vulnerados o amenazados por la
violencia intrafamiliar.
Facultades administrativas de Policia Judicial (temporales)
La Fiscalia Nacional autoriza a los CF
para actuar como policias judiciales
en relacion con seis tipos de asuntos; Si, con . Si, con -
P Si, con Si, con
el mas importante de ellos es la - respecto respecto
i . ; . Si respecto a las respecto a las
recepcion de denuncias de violencia a las . a las .
. . ; denuncias . denuncias
intrafamiliar. Se trata de un poder denuncias denuncias
transitorio, pero se ha renovado cada
ano durante los @ltimos quince anos.
Facultades administrativas de Policia
Conql\aaon n.o.vmculante en S S o S o
conflictos familiares.
Imponer sanciones a las personas
menores de edad que tienen
comportamientos que constituyen Si No Si, a veces Si Si
contravenciones de Policia conforme
al articulo 190 de la Ley 1098.
Ate_n(;w las contravenciones de Si No No Si Si
Policia en las escuelas.
Facultades administrativas del ejecutivo nacional
Depende del
municipio, Depende del
Ejercer la funcion de Defensor de pero L‘os municipio,
o~ . CF actlan pero los CF
Familia (DF) conforme al sistema .
. ; ) A ; como DF actGan como
nacional de bienestar infantil cuando Si No No
; ) enel 88 DF en el 88
ese sistema no tiene un Defensor de . A
> por ciento por ciento de
Familia. L
de los los municipios
municipios colombianos

colombianos
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Identificada en el

Primer Informe CFen mufl?c?nios
Responsabilidades de los Comisarios de la Comision municipios P
p— . CF de CFde mas
de Familia (CF): naturaleza y Accidental para g 2 rurales y -
& o v Bogota Medellin pequeios
descripcion la Evaluacion de urbanos de de toda
Comisarias de Boyaca A
o Colombia
Familia
La Ley 1098 les impone a los
Comisarios de Familia el deber Si, con las | Aveces, estan
de participar en los esfuerzos No unidades demasiado Si Si
de prevencion de la violencia moviles sobrecargados
intrafamiliar.
El Decreto 294 impone a los CF el Solo en los
S - P Por lo Por lo general,
deber de dar seguimiento a las No Si €asos mas
- .. . general, no no
medidas de proteccion que dictan. urgentes
Mientras que la seccion 190 de la ley
1098 habla sobre las contravenciones
de Policia, hay muchas otras leyes No No Si Si Si
que lo exigen: ley sobre el deporte,
leyes de transito.
La Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras en relacion con el Conflicto No No Si Si Si
Armado.
Facultades administrativas del ejecutivo local
Responsabilidades administrativas
asignadas por los alcaldes locales/
concejos municipales. Pueden .
. . - - Si,es una ’
incluir administrar una carcel Si, es una
. . No No No carga
municipal o un programa de comidas enorme carga enorme

escolares, actuar como policias
de transito/accidentes y muchas
responsabilidades de comités.

Fuente: las autoras.

Es preciso mencionar que las rcsponsabilidadcs enumeradas en la Ta-

bla 4 se extienden atiin mas ya que la responsabilidad de ejercer como

Defensor de Familia contiene una larga lista de obligaciones, las cua-

les se pueden apreciar en la Tabla 5.
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Tabla 5. Lista de las obligaciones «subsidiarias» de los Comisarios
de Familia que tienen que actuar como Defensores de Familia

Responsabilidades relacionadas con el restablecimiento de los derechos de
los ninos, ninas y adolescentes

Adelantar de oficio las actuaciones necesarias para prevenir, proteger, ga-
rantizar y restablecer los derechos de los ninos, las ninas, los adolescentes y
las adolescentes cuando tenga informacion sobre su vulneracion o amenaza.

Adoptar las medidas de restablecimiento establecidas en la Ley 1098 de 2008,
para detener la violacion o amenaza de los derechos de los ninos, las ninas
o los adolescentes.

Dictar las medidas de restablecimiento de los derechos para los ninos y las
nifas menores de catorce (14) afos que cometan delitos.

Responsabilidades relacionadas con la conciliacion

Promover la conciliacion extrajudicial en los asuntos relacionados con de-
rechos y obligaciones entre conyuges, companeros permanentes, padres e
hijos, miembros de la familia o personas responsables del cuidado del nino,
nina o adolescente.

Aprobar las conciliaciones en relacion con la asignacion de la custodia y
cuidado personal del nino, el establecimiento de las relaciones materno o
paterno filiales, la determinacion de la cuota alimentaria, la fijacion provisional
de residencia separada, la suspension de la vida en comin de los conyuges o
companeros permanentes, la separacion de cuerposy de bienes del matrimonio
civil o religioso, las cauciones de comportamiento conyugal, la disolucion y
liquidacion de sociedad conyugal por causa distinta de la muerte del conyuge,
y los demas aspectos sucesorales, sin perjuicio de la competencia atribuida
por la ley a los notarios.

Responsabilidades relacionadas con el estado civil

Citar al presunto padre con miras al reconocimiento voluntario del hijo extra-
matrimonial nacido o que esta por nacery, en caso de producirse, extender
el acta respectiva y ordenar la inscripcion o correccion del nombre en el
registro del estado civil.

Solicitar la inscripcion del nacimiento de un nino, la correccion, modificacion
o cancelacion de su registro civil ante la Direccion Nacional de Registro Civil
de las personas, siempre y cuando dentro del proceso administrativo de
restablecimiento de sus derechos se pruebe que el nombre y sus apellidos
no corresponden a la realidad de su estado civil y a su origen biologico, sin
necesidad de acudir a la jurisdiccion de familia.
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Responsabilidades relacionadas con la familia

Promover los procesos o tramites judiciales a que haya lugar en defensa de
los derechos de los ninos, las ninas o los adolescentes, e intervenir en los
procesos en que se discutan derechos de estos, sin perjuicio de la actuacion
del Ministerio Publico y de la representacion judicial a que haya lugar.

Representar a los ninos, las nifas o los adolescentes en la actuaciones judicia-
les 0 administrativas, cuando carezcan de representante, o este se halle ausente
o incapacitado o sea el agente de la amenaza o vulneracion de los derechos.

Fijar cuota provisional de alimentos, siempre que no se logre conciliacion.

Responsabilidades relacionadas con asuntos penales

Formular denuncia penal cuando advierta que el nifno, nina o adolescente ha
sido victima de un delito.

Asumir la asistencia y proteccion del adolescente responsable de haber infrin-
gido la ley penal ante el juez penal para adolescentes, para lo cual debera: i.
Participar en los procesos judiciales en defensa de los derechos, ii. Impugnar
las decisiones que se adopten de ser procedente. iii. Acompanar al adolescente
en todas las actuaciones del proceso. iv. Verificar la garantia de los derechos
del adolescente. v. Tomar las declaraciones y entrevistas rendidas por los
adolescentes del cuestionario enviado por Juez o Fiscal. vi. Realizar segui-
miento al adolescente durante la ejecucion de la sancion, para ello, recibira
mensualmente el reporte del Plan de Intervencion Individual por parte del
operador. vii. Rendir informe inicial de la situacion familiar economica, social,
psicologica, cultural y del nivel educativo del adolescente con el apoyo de
equipo psicosocial, ante el Juez de Garantias. viii. Presentar en audiencia de
imposicion de sancion un estudio actualizado, basado en el informe inicial,
sobre los resultados de la intervencion realizada al adolescente. ix. Recibir
notificacion de la acusacion del adolescente. x. Controlar el cumplimiento de
la obligacion del Operador de vincular al adolescente al sistema educativo.

Ejercer las funciones atribuidas por el articulo 71 de la Ley 906 de 2004. In-
tervenir como querellante legitimo en los casos previstos en los incisos 2y 3,
formulando la querella cuando el sujeto pasivo estuviere imposibilitado para
formular la querella o sea incapazy carezca de representante legal o cuando
el representante legal sea autor o participe del delito, y cuando se trate del
delito de inasistencia alimentaria.

Responsabilidades con respecto a otras materias

Conceder permiso para salir del pais a los nifos, las ninas y los adolescentes,
cuando no sea necesaria la intervencion del juez.

Ejercer las funciones de Policia senaladas en el Codigo de Infancia y Ado-
lescencia.

Emitir los conceptos ordenados por la ley, en las actuaciones administrativas.

Asesorar y orientar al piblico en materia de derechos de la infancia, la ado-
lescencia y la familia.

Fuente: tabla de elaboracion por las autoras a partir de la Ley 1098 y de ICBF,
(2010), Lineamientos técnicos para las Comisarias de Familia..
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;Cuales son las responsabilidades que se deben desechar? En primer
1ugar, la responsabilidad de conciliacion en asuntos de derecho fami-
liar en virtud de la Ley 640 o de obligaciones alimentarias en virtud
de la Ley 1098 (la cual tiene sus propias disposiciones sobre la con-
ciliacion de obligacioncs alimentarias) se debe eliminar de la cartera
de los Comisarios de Familia. Esta respcmsabi]idad requiere una gran
inversion de tiempo. Represento el 22,2 por ciento de la carga de tra-
bajo en Bogotz’l en 2015y el 37.3 por ciento de la carga de trabajo en
Medellin de 2013 a 2015%. La ley autoriza a muchas otras instituciones
para que realicen estas conciliaciones Cxtrajudicialcs sobre asuntos de
derecho familiar en virtud de la Ley 640 (por ejemp]o, universidades,
centros de conciliacion, conciliadores certificados en equidad, De-
fensores de Familiay Personeria). Sin embargo, como dispone la Ley
294, y en consonancia con las mejores practicas, los Comisarios de
Familia conservarian la facultad de manejar cuestiones de custodia,
ob]igaciones alimentarias y visitas en el contexto de las medidas de

proteccion por violencia intrafamiliar™.

93 Nuestro analisis con base en los datos que proporcionaron en 2016 la
Secretaria de Integracion Social de Bogota y la Secretaria de Seguridad
y Convivencia de Medellin.

94 UN Women, (2012), Handbook for Legislation on Violence Against Women,

United Nations Entity for Gender Equality and the Empowerment of
Women, New York: United Nations Publications.
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Figura 5. Distribucion de casos por tipo de accion, Bogota, 2015

B Ordenes de accion de
violencia intrafamiliar Ley 294

m Ordenes de atencion al
conflicto familiar Ley 1098

n=357
0,5% = Incumplimiento de medidas
de proteccion Ley 204
n=2.434 . ..
33% Ordenes de atencion al

maltrato infantil Ley 1098

® Denuncias de delito sexual
Ley 1257

m Conciliacion de asuntos
familiares Ley 640

N=74.006

Fuente: figura de elaboracion por las autoras a partir de datos
proporcionados por la Secretaria de Integracion Social.

Después, se deberia eliminar la responsabilidad, en virtud de la Ley
1098, de manejar las contravenciones de la ley cometidas por ado-
lescentes (como el consumo de bebidas alcohdlicas, la presencia en
bares, los comportamientos revoltosos en eventos deportivos, las in-
fracciones de transito, entre otros). Bogota ya lo hizo. La estrategia
de Bogorta se deberia convertir en la norma legal para todo el pais. La
responsabilidad, en virtud de la Ley 1098, de manejar los conflictos
familiares también deberia dejar de recaer sobre los Comisarios de
Familia. Se trata de una funcion psicosocial, y no judicial, dispendio-
sa en tiempo; en la préctica, se asemeja a una forma de conciliacion
no vinculante. En Medellin, representé el 213 por ciento de la carga

de trabajo para el periodo entre 2013 y 2015,
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Figura 6. Distribucion de casos por tipo
de accion, Medellin, 2013-2015

n=2.353 n=149
0,3%

® Conciliacion en derecho de
familia Ley 640

® Violencia intrafamiliar Ley 294

® Intervencion en conflictos
familiares Ley 1098

Restablecimiento de derechos
de nifos, nifas y adolescentes
Ley 1098

m Otros*

u Reincidencias de violencia
intrafamiliar Ley 294

* Comisario de Comisarias de Familia,
contravencion de transito, contravenciones
comunes de policia, denuncia de delitos, comités
locales de gobierno, requerimientos judiciales,
comisiones civiles y mediaciones (quejas.)

N=56.264

Fuente: figura de elaboracion por las autoras a partir de datos
proporcionados por la Secretaria de Seguridad y Convivencia.

De todas las responsabilidades de los Comisarios de Familia que es
necesario asignar en otro lugar, la mas importante y dificil de reestruc-
turar es la responsabilidad «subsidiaria» de actuar como Defensores
de Familia en alrededor del 88 por ciento de los municipios colom-
bianos. Este es un segundo trabajo de tiempo completo® y, por ley,
los derechos de los ninos, ninas y adolescentes deben predominar so-

bre cualquier otro asunto®. Los Comisarios de Familia nos informan

95 Mis adelante se muestra la lista completa de las numerosas tareas que
debe desemperiar un Comisario de Familia, segtiin el ICBF, en su funcion
«subsidiaria» de Defensor de Familia.

96 Debido a la ausencia de un sistema nacional de informacion, es imposible
calcular la carga de trabajo de los Comisarios de Familia que desempenan
esta funciéon doble, lo que garantiza su invisibilidad.
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que, aunque se les exige que desemperien todos los deberes de un
Defensor de Familia del ICBF, este Instituto no les da ningfm apoyo
Y, lo que es peor, obstaculiza su capacidad para brindar la asisten-
cia que requicren los ninos, ninas y adolescentes. Reconocemos que
la solucion a este problcma pucdc ser dificil y costosa, y que tal vez
no se pueda implementar con tanta rapidez como la eliminacion de

otras responsabilidades.

Seguimiento de las medidas de proteccion
por violencia intrafamiliar

La responsabilidad de dar seguimiento a las medidas de proteccién
merece mencion dado que constituye una responsabilidad adicional,
subsumida ba]'o la rcsponsabilidad de emitir medidas de protcccién,
sobre la cual tienen que dar cuenta los Comisarios de Familia y que

abarca gran cantidad de tiempo.

El Ministerio de Justicia establecio el requisito de dar seguimiento a las
medidas de protcccién por violencia intrafamiliar en 2011, mediante
el Decreto 47997 Su objetivo expreso es «verificar el cumplimiento
y la efectividad de [las medidas de proteccion] (...) En caso de haber-
se incumplido lo ordenado, [la Comisaria de Familia] orientara a la

! . .
victima sobre el derecho que le asiste en estos casos».

En la practica, puede resultar imposible dar seguimiento en las areas
mas rurales, a menos que la victima este dispuesta a regresar a la Co-
misaria de Familia. Es posible que las distancias sean muy grandes,
que no haya posibilidad de moverse al exterior del centro urbano

excepto a pie o a caballo, que se requiera un auto (y el Comisario de

97 Decreto 4799 de 2011, «Diario Oficial No. 48.289 de 20 de diciembre de
2011»
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Familia no lo tenga), o que el traslado atin sea muy peligroso. Con
frecuencia, las Comisarias de Familia en la muestra del estudio, fuera
de Bogoté y Medellin, no tenian trabaj ador social u otros miembros
del personal. Puede ser que la cantidad de trabajo o el alcalde local
no permitan que el Comisario de Familia se ausente de la Comisa-
ria, incluso para realizar el seguimiento. Tambicn es posible que no
funcione el seguimiento a traves de otros medios de comunicacion.
Puede ser que no haya Internet, que las victimas no tengan teléfono

propio o que la recepeion telefonica sea irregular.

En las ciudades grandes, incluidas las ciudades de categoria especial
y de las Categor{as 1,2y3, las Comisarias de Familia pueden tener
personal insuficiente, ademas de una carga de trabajo aplastante, por
lo que no tienen la capacidad para dar seguimiento, excepto en los
Casos que se consideren de mayor riesgo. Bogota’ destaco por sus es-
fuerzos constantes para dar seguimiento a las medidas. En esa ciudad
uno de los dos trabajadores sociales del equipo de cada Comisario de
Familia se dedica al seguimiento. Pero, incluso ahi, los trabajadores
sociales informaron que enfrentan dificultades logisticas debido a la
cantidad de casos y a que las partes involucradas se niegan a partici-

par en el seguimiento.

Se requiere mas orientacion y claridad sobre los objetivos que ha de
alcanzar el seguimiento y las circunstancias en las que debe llevarse
a cabo. Es preciso hacer una declaracion clara que idcntifiquc cuan-
do puede resultar imposible que una Comisarta de Familia realice el
seguimiento y exima de responsabﬂidad a los Comisarios de Familia

en dichos casos.

La redaccion actual del Decreto 4799, con su afirmacion sobre orientar
alas mujeres acerca de sus derechos en caso de incumplimiento, sugiere
que el objetivo es vigilar si el agresor esta cumpliendo las condiciones

de una medida y sancionarlo si no lo hace, pero esto no se afirma de
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forma expresa. Cuando una mujer se entera de que las sanciones para
un agresor que incumple una medida de proteccion consisten en una
multa, seguida de tiempo en la carcel para los reincidentes, no que-
rra que se castigue al agresor si depende economicamente de ¢l para
su supervivencia y la de sus hijos. Si tomamos Bogoté como ejem-
plo, la mayoria de los casos se ubican en el estrato 2, lo que significa
que las familias carecen de recursos financieros. Como las medidas
de proteccién son del orden civil, las victimas tienen que iniciar un
nuevo proceso con el Comisario de Familia para solicitar sanciones
CONtra un agresor por el incumplimicnto de una medida®®. Cuando
las mujeres se dan cuenta de que las sanciones podrian suponer danos
cconomicos reales para ellas y sus hijos, dejandolos en una situacion
de Completa indigencia, muchas se niegan a entablar un proceso de

. . o/ .
imposicion de sanciones.

Sin embargo, el instrumento de seguimiento disenado por el Minis-
terio parece sugerir que el objetivo del seguimiento es determinar si
las otras instituciones nacionales encargadas de ejecutar las diver-
sas medidas dictadas por un Comisario de Familia realmente estan
Cumplicndo sus rcsponsabilidadcs. No esta claro cual es la utilidad de
esta informacion. Ortras partes interesadas han documentado amplia—

e estén prestando muchos d icios®. C
mente que no se estan prestando mucnos de estos servic1os™ . Lomo

98 Técnicamente, el Comisario de Familia u otro tercero podria entablar
un proceso de imposicion de sanciones, pero solo si tiene informacion
de primera mano sobre el incumplimiento y presenta pruebas que lo
corroboren.

99 Mesa por el Derecho de las Mujeres auna Vida Libre de \/iolencias7 (2015),
La misma historia otra vez. Vivencias de mujeres y barreras de acceso a la justicia.
Tercer informe de seguimiento a la Ley 1257 de 2008, Mesa por los Derechos
de las Mujeres a una Vida Libre de Violencias, (2013), Ley 1257 de 2008,
Ley 1257, Cinco Afios Después. II Informe de seguimiento a la implementacion
de la Ley 1257 de 2008, Ediciones Antropos: Bogota; Leon Amaya, Andrea
Catalina y Linda Maria Cabrera Cifuentes, (2016), Ley 1257. Ocho arios
de obstdculos en la proteccién integral para las mujeres victimas de violencias.
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hemos demostrado, un Comisario de Familia, por su cuenta, esta en el
«sotano» de la administracion y no puede obligar a estas grandes ins-
tituciones a que cumplan su deber. Este hecho, aunado a la escasez de
personal y el exceso de trabajo, posiblemente explica por que los Co-

misarios de Familia no utilizan el instrumento de seguimiento.

Si el proposito del seguimiento es ayudar a la mujer a avanzar a lo
largo del dificil proceso de cambio que implica hacer frente a la vio-
lencia intrafamiliar, es necesario brindar tratamiento psicosocial y
otros servicios. Dichos servicios deben existir para que este objctivo

de seguimiento tenga sentido. Muchas veces, ese no es el caso.

Si uno de los objetivos del seguimiento es evaluar la efectividad de
las medidas de proteccion, es preciso establecer criterios estandares
de efectividad y formular un proceso para medirlos, rcsponsabilidad
que no puede recaer sobre las Comisarias de Familia. Por otra parte,
amenos que se implemente la recomendacion de crear un sistema na-
cional de recoleccion de datos dirigido por el Dane, y hasta que eso
suceda, todos los datos que se obtengan sobre la efectividad estaran

fragmcntados Yy no podrém agregarse, lo que reducira su urilidad.

Independientemente del objetivo u objetivos del seguimiento, es
preciso que los Comisarios de Familia reciban los recursos que les
permitan llevar a cabo el seguimiento necesario, incluido el recurso
de tiempo, es decir que se eliminen las rcsponsabilidadcs que no estan
relacionadas con violencia intrafamiliar. Si el Estado no les propor-
ciona los recursos necesarios para hacerlo, los Comisarios de Familia
no debertan tener que rendir cuentas por la falta de seguimiento a las

medidas de proteccion ni preocuparse de que un alcalde que quiera

Informe de seguimiento a la implementacion de la Ley 1257 de 2008, Ediciones
Antropos.
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nombrar a su propio Comisario de Familia utilice la falta de segui-

miento como excusa para despedirlos.

Armonizar y esclarecer el seguimiento necesario para el
restablecimiento de derechos en casos de violencia intrafamiliar
En la medida en que el proceso de restablecimiento de derechos con-
forme a la Ley 1098 exige que el personal de las Comisarias de Familia
se asegure de la implementacion de las medidas ordenadas para res-
tablecer los derechos de un nifio, nifia 0 adolescente, es necesario que
la 1cgislacién exprese con claridad el tipo de seguimiento que se re-
quiere y en qué se asemeja o difiere del que exige la Ley 294 para las
medidas de proteccion. Existen motivos de politica publica que pue-
den exigir un seguimiento mas robusto en los casos de nifos, nifas y
adolescentes. Ademas, en estos casos, los Comisarios de Familia estan
autorizados por 1cy a retirar al nifo, nifia o adolescente del hogar para
proteger y restablecer sus derechos. Desde la perspectiva del personal
de las Comisarias de Familia que trata de aplicar la ley, un pronun-
ciamiento claro sobre el seguimiento que se requiere para estos dos
tipos de procedimientos y las diferencias entre ellos, si las hubiere,
ayudara a asegurar que exista un enfoque estandarizado a lo largo de

lo que se ha llamado las «<muchas Colombias».

Como senalamos antes, las obligaciones que imponen las 1eyes 294y
1257 a los Comisarios de Familia no estan armonizadas con las de la
Ley 1098. Esto crea ambigﬁcdad y confusion. Es necesario que cada
Comisario de Familia interprete y determine cdmo aplicar estas le-
yes. En consecuencia, una misma disposicién legal se interpreta de
muchas maneras diferentes. Esto contribuye al hecho de que el acceso
de una mujer a la justicia dependa, en parte, del Comisario de Fami-

lia que tiene competencia para atender su denuncia.

En primer lugar, en los casos de violencia intrafamiliar contra un nifio,

nina o adolescente, es necesario expresar con claridad si el Comisario
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de Familia debe entablar un proceso de medidas de proteccién, se-
gun la Ley 294, 0 un proceso de restablecimiento de derechos, segin
la Ley 1098. Cuando un Comisario de Familia utiliza un proceso de
restablecimiento de derechos, conforme a la Ley 1098, en relacion con
un caso de violencia intrafamiliar contra un nifo, nifia o adolescente,
tiene que haber una descripcion precisa sobre como ofrecer el trato
diferencial que la Ley 1257 dispone para las nifias. Por ultimo, como
parte de las medidas para resolver el duelo de competencias entre los
Defensores de Familia del ICBF y los Comisarios de Familia, es preci-
so esclarecer las disposiciones del articulo 86 de la Ley 1098 mediante
una revision, a fin de que los Comisarios de Familia y los Defensores
de Familia sepan cuales casos que implican maltrato, segt’m la defini-
cion del término en la Ley 1098, son competencia de los Comisarios
de Familia. Maltrato es el término considerablemente amplio que
utiliza la Ley 1098 ¢ incluyc no solo la violencia intrafamiliar, como
se define en la Ley 294, sino también todas las formas de negligencia
mediante acciéon u omision por parte de los miembros de la familia

M d€ cualquier OLroO tercero dentro dC l’cl Comunidad.

Las reglas de la Ley 1098 sobre la creacion y la
dotacion de personal de las Comisarias de Familia
estan plagadas de vacios y supuestos ilogicos

La creacion de Comisarias de Familia debe estar vinculada con la de-
manda de servicios, y no solo con la poblacion, y es preciso eliminar
los supuestos poblacionales ilogicos incorporados en la Ley 1098. Se
debe subsanar el vacio que permite que hasta el 97 por ciento de los
municipios colombianos, los ubicados en las categorias 6 a 2, queden
exentos de la obligacién de proporcionar a las Comisarias de Fami-
lia el personal que exige la ley. Incluso las estadisticas oficiales de
Colombia proporcionadas por Medicina Legal muestran que cuatro

de las cinco ciudades con mayor indice de incidencia de violencia
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contra una pareja femenina por cada 100 mil personas pertenecen a
las categorl’as municipales de 622" Ademas, la Ley 1098 asigna las
responsabilidades de las Comisarias en el supuesto de que cuentan

con personal completo.

Todos los municipios de las categorias 6 a 2, que constituyen apro-
ximadamente el 97 por ciento de los 1.101 municipios colombianos,
deben tener una Comisaria de Famﬂia; sin embargo, (a) las ciudades
de categoria especial deben tener una Comisaria de Familia por cada
250 mil personas, (b) las ciudades de primera catcgor{a deben tener
una Comisaria de Familia por cada 150 mil personas y (c) los muni-
cipios mas pobres y pequenos pueden asociarse para compartir una

sola Comisaria intermunicipal entre ellos™".

Es dificil entender por qué una ciudad mediana de scgunda Catcgor{a
con una poblacién maxima de 60 mil habitantes amerita una Comisa-
ria de Familia, pero si se agregan otros 80 mil habitantes para sumar
un total de 140 mil, el requisito sigue siendo una Comisaria. Si pasa-
mos a las ciudades de categoria especial y multiplicamos por cuatro
los 60 mil para alcanzar un total de 240 mil habitantes, el requisito
sigue siendo una Comisaria de Familia. Asi, entre las ciudades de ca-
tegoria especial (que deben tener una Comisarta de Familia por cada
250 mil personas) y las de primera Categor{a (que deben tener una
Comisarta de Familia por cada 150 mil personas), la Ley 1098 incor-
pora imph’citamcntc el falso supuesto de que las ciudades de catcgorl’a
especial son menos violentas que las ciudades mas pequenias de pri-

mera C3E€g01”1/21.

100 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, (2018), Forensis
2017: Dacos para la Vida.

101 Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre de 2006,
Decreto 4840 de 2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de
2007».
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Si tomamos a Medellin como ejemplo y comparamos la cantidad de
procesos administrativos que manejan los Comisarios de Familia con
la cantidad de habitantes a los que prestan servicios, llaman la aten-

o/
cion dos cosas.

En primer lugar, no hay un solo Comisario de Familia que preste
servicios a 250 mil individuos. Medellin cuenta con veintitrés Comi-
sarios de Familia —diez mas de los que exige la Ley 1098—. De los que
entrevistamos, todos, menos uno, dijeron rener una carga de trabajo
aplastantc. El otro, solo describio su carga de traba]'o como «deman-
dante». Al momento de nuestras entrevistas, debido a la enorme carga
de trabajo, muchas Comisarias estaban programando las audiencias
para medidas de proteccién definitivas en un plazo de tres a cuatro
meses, en lugar de entre cinco y diez dias despucs de la expedicion

de las medidas de protcccién provisiona]cs como exige la 1cy.

En segundo 1ugar la investigacién muestra que los Comisarios de Fa-
milia con mayor carga de trabajo no siempre son los que atienden
a las poblaciones mas grandes. La demanda depende de las caracte-
risticas sociodcmogrzificas de la poblacién ala que atienden y de la
Complejidad de los casos, y no simplemente de la cantidad de habi-

tantes, como refleja la Tabla 6.



Tabla 6. Clasificacion de Comisarias por

poblacion y nimero de casos, Medellin
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Comuna de Medellin por

Nombre de la Comuna en el
sistema de gestion de casos

Poblacion en

Comunas ordenadas de
mayor a menor en funcion

namero y nombre oficial de las Comisarias de Familia 2016 del niimero de casos,
en Medellin periodo de 2013 a 2015
Comuna 06 - Doce de Octubre Igual 194.239 1
Comuna 03 - Manrique Igual 160.378 2
Comuna 07 - Robledo Comuna Siete 173.075 3
Comuna 01 - Popular Comuna Uno 130.914 4
Comuna 08 - Villa Hermosa Igual 138.045 5
Comuna 04 - Aranjuez Campo Valdés 162.596 6
Comuna 09 - Buenos Aires Igual 137.049 7
Comuna 02 - Santa Cruz Villa de Socorro 111.992 8
Comuna 16 - Belén Igual 197123 9
Comuna 13 - San Javier Igual 138.625 10
Comuna 80 - Corregimiento
. Igual 113.202 1
San Antonio de Prado
Comuna 60 - Corregimiento
. Igual 86.315 12
San Cristobal
Comuna 05 - Castilla Igual 150.347 13
Comuna 11 - Laureles - Estadio | La Floresta 122.503 14
Comuna 10 - La Candelaria Comuna Centro 85.587 15
Igual Igual 94.960 16
Comuna 12 - La América Comuna Santa Monica 96.613 17
Apoyo Igual n/c 18
Comuna 14 - El Poblado Igual 130.206 19
Comuna 70 - Corregimiento
. Igual 37.478 20
Altavista
Comuna 50 - Corregimiento
. Igual 6.687 21
Palmitas
Comuna 90 - Corregimiento
Igual 18.789 22

Santa Elena

Fuente: tabla de elaboracion por las autoras con base en datos del Departamento
Administrativo de Planeacion y la Secretaria de Seguridad y Convivencia de Medellin.

Por tltimo, la Ley 1098 asigna responsabilidades a las Comisarias de

Famlha cn Cl supuesto d€ que cada Comisar{a cuenta con Cl pCTSOTlle
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que exige la ley, que consiste en al menos un psicologo, un trabaja-
dor social y un secretario, pero despues otorga a aproximadamente el
97 por ciento de los municipios, los que estan en las categom’as 6a?2,
la posibilidad de no proporcionar dicho personal™? El hecho de no
dotar a las Comisarias de Familia del pcrsonal adecuado constituye

Ce . . .
una def1c1enc1a critica.

De acuerdo con las entrevistas, muchos municipios, incluso munici-
pios clasificados en la primera categoria, no proporcionan equipos
completos a sus Comisartas de Familia; algunos Comisarios de Fa-
milia no tienen equipo interdisciplinario. La situacion es peor en los
municipios mas pequenos. Cuatro de los cinco municipios con mayor
incidencia de violencia de pareja por cada 100 mil habitantes estan

en las categorias 6 a 2'%%,

Los psicologos y trabajadores sociales en los equipos de los Comisarios
de Familia desempeﬁan tres funciones criticas en relacion con las au-
diencias de medidas de proteccién en virtud de la Ley 294. En primer
lugar, realizan el triaje cuando llegan las mujeres en dificultades. En
scgundo 1ugar, educan a las mujeres sobre sus derechos jur{dicos auna
vida libre de violencias y Otros derechos especfficos en virtud de la Ley
1257 y otras leyes de proteccion de victimas. Al mismo tiempo, trabajan
para sensibilizar a las mujeres para que se vean a s1 mismas como titu-

lares de derechos juridicos y empoderadas para ejercerlos. Por tltimo,

102 El articulo 84 de la Ley 1098 tiene el efecto de eximir a los municipios
en las categorias 6 a 2 de tener un equipo interdisciplinario completo,
pero tanto el Decreto 4840 como el Lineamiento Técnico emitido por el
ICBF para las Comisarias de Familia asignan las responsabilidades como
si todas las Comisarias tuvieran equipos completos, «Diario Oficial No.
46.846 de 18 de diciembre de 2007»; Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, (2012), Lineamiento técnico para las Comisarias de Familia.

103 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, (2017), Forensis
2016: Datos para la vida.
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a través de las evaluaciones forenses, proporcionan pruebas que ayu-
dan a que los Comisarios de Familia apliquen la ley y determinen las
medidas de proteccién que dictaran. En el caso del restablecimiento
de derechos conforme al ICBF, el lineamiento del Instituto exige que
el pcrsonal psicosocial de la Comisaria vcrifiquc todos los derechos de
los nifios, ninas y adolescentes y enfatiza la importancia de la funcion

forense de los psicologos y trabajadores sociales'.

Contar con un secretario (y uno o mas asistentes administrativos) es
esencial para la programacién, la documentacion y el mantenimiento
de registros inherentes a los requisitos juridicos para los procesos de
medidas de proteccion como funcion administrativa judicial, confor-
me ala Ley 294. Observamos que, en muchas Comisarias, otras tareas
importantes, como determinar el proceso juridico especifico que se
debe seguir con base en la dcscripcién de los hechos que realiza una
mujer (un dictamen jurl/dico) y preparar las medidas de proteccién
provisionales, quedan en manos de los secretarios, quienes no reciben

. ./ .. .
capac1tac1on cn muchos municipios.

Por ley, los Defensores de Familia deben tener un equipo conformado,
como minimo, por un psicologo, un trabajador social y un nutricio-

195 Por légica, los Comisarios de Familia en alrededor del 88 por

nista
ciento de los municipios colombianos que deben asumir la funcion
doble de Defensores de Familia/Comisarios de Familia deberian te-
ner el doble de pcrsonal. Sin cmbargo, si estan en un municipio de
las Categorfas 6 a2, los alcaldes locales determinan si tendran alg(m

personal. Ninguno de los Comisarios de Familia de los municipios de

104 Decreto 4840 de 2007, «Diario Oficial No. 46.846 de 18 de diciembre de
2007»; Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, (2010), Lineamiento
Técnico para las Comisarias de Familia.

105 Articulo 79, Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre
de 2006».
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categoria 6 a los que entrevistamos tenta un equipo completo. Algu-
nos No tentan equipo, otros tenian un psicologo de medio tiempo o
tiempo completo, otros compartian a un recepcionista y unos pocos

afortunados contaban con un secretario y un psicologo.

De acuerdo con la Ley 1098, en los pueblos y ciudades en los que
las Comisarias de Familia no cuentan con el personal completo, los
Comisarios pueden apoyarse en otros profesionales, como los de las
escuelas locales, los medicos y enfermeros y el personal del ICBF de
un municipio, para compcnsar1°6. Esto no tiene sentido. Dado que
el ICBF apenas tiene presencia en alrededor del 12 por ciento de los
municipios colombianos, es ilégico pensar que el personal del Insti-
tuto puede ayudar a los Comisarios de Familia. También esta alejado
de la realidad el supuesto de que los profesionales de una poblacion
pequenia, que ya tienen sus propios empleos de tiempo completo, po-

dran apoyar las operaciones de las Comisarias de Familia.

Es necesario solucionar la relacion
disfuncional con el ICBF

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBF, es una insti-
tucion creada por el gobierno nacional y financiada a partir de su
presupuesto, que tiene su sede en Bogota y oficinas en otras partes
de Colombia. Los Defensores de Familia que no son Comisarios de
Familia son empleados directos y forman parte del ICBF. El ICBF
tambien esta encargado de determinar los requisitos que deben re-
unir las instituciones pﬁblicas necesarias para los nifios y ninas que
fueron abandonados o retirados de la custodia de sus padres por vio-

lencia intrafamiliar u otros actos que constituyen maltrato conforme

106 [bid.
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ala Ley 1098 y que, por lo tanto, se convierten en responsabilidad del
Estado. Debido a que, incluso cuando desempenian tambicen las fun-
ciones de los Defensores de Familia, los Comisarios de Familia son
parte de la rama ejecutiva del gobierno local y no estan incluidos en
el presupuesto del ICBF. La estructura institucional crea un incen-
tivo para que el ICBF c]asifique la mayor

cantidad posible de casos como violencia ~ De acuerdo con los

intrafamiliar y ast pueda remitir los asuntos  funcionarios que tienen el
a un Comisario de Familia. También crea ~ papel doble de Comisarios
un incentivo para negarles a los Comisarios de Familia/Defensores de

de Familia/Defensores de Familia los cupos  Familia, lidiar con el ICBF

en las instituciones pdblicas para los nifios en cuestion de cupos es

abandonados o maltratados, a menos que el su «peor pesadilla», una
Comisario de Familia/Defensor de Familia  situacion «sin salida» y

logre que su alcalde local celebre un contra- una de las principales

to con el ICBF y pague el cupo. Asi el ICBF  fuentes de estrés laboral.

transfiere los costos a otras instituciones y

los Defensores de Familia del Instituto estan en libertad de trabaj ar
con otros casos. Por tltimo, el ICBF reserva un recurso escaso para
sus Defensores de Familia: los Cupos para los nifos y ninas que se han

convertido en responsabilidad del Estado.

Una Comisaria de Familia nos informo que constantemente tiene que
instituir tutelas contra el ICBF en nombre de las personas menores
de edad para conseguir un lugar en las instituciones estatales contro-
ladas por el Instituto. Regularmente las gana; pero, senala, presentar
una tutela exitosa requiere un esfuerzo considerable. Otros Comisa-
rios recurren a sus redes personales y piden favores <<personales» para

conseguir el Cupo que necesitan.

Los Comisarios de Familia manifestaron su preocupacion por los ni-

108, cuyo bienestar se supone que es la prioridad del Estado.
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Actividades cotidianas de los Comisarios
de Familia: una ventana hacia las «muchas
Colombias» y la disfuncion institucional

Una observacion de las actividades cotidianas en diferentes Comisa-
rias de Familia revela claramente la realidad de lo que hemos llamado
«muchas Colombias» y, a traves de esa lente, muestra las numerosas
repercusiones operativas que tiene el situar a los Comisarios de Fami-
lia bajo la autoridad del ejecutivo local. La sociedad civil y el gobierno
hablan de «la Comisaria de Familia», como si todas las Comisarias

fueran uniformes y operaran con personal, politicas

No todas las y procedimientos similares, asi como un nivel es-

Comisarias de tandar (aunque minimo) de recursos. No hay nada

Familia son iguales.  mas alejado de la realidad. La experiencia que tiene
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cada mujer con el gobicrno, el acceso a la justicia,
la proteccion y seguridad, y los servicios basicos cuando fue golpea-
da, o sus hijos fueron victimas de abuso, depende de la ubicacion de
la Comisaria de Familia. Dicho de otra manera, la geograf{a importa.
Las Comisarias de Familia en Bogota y Medellin y, sospechamos, en
otras ciudades de catcgor{a cspccial, estan a un mundo de distancia
no solo de las Comisarias en los municipios colombianos mas pobres
y pequerios de categoria 6, sino tambien de las que estan en munici-
pios de rodas las demas Categor{as, incluidas las ciudades clasificadas

en las categorias 1y 2.

;A qué se deben las diferencias? Muchas son producto de la estructu-
ra institucional deficiente que describimos antes, pero eso no explica
todo. Las diferencias en las operaciones de las Comisarias de Fami-
lia en Bogota y Medellin tambien se pueden atribuir a la habilidad y
los conocimientos cspccializados en gcstién pﬁblica de los funciona-
rios publicos encargados de supervisar la gestion de las Comisarias

de Familia.
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Al momento de las entrevistas en Bogota, los Comisarios de Familia
estaban adscritos a la Subsecretaria de Familia, la cual dependia de
la Secretaria de Integracion Social. En Medellin, la estructura jerz’tr—
quica acababa de cambiar: los Comisarios quedaron bajo la autoridad
de la Secretarta de Seguridad y Convivencia, la cual cre6 un cargo de
administracion de la gestién dentro de la dependencia —con a]go de
apoyo adicional— para supervisar a las Comisarias de Familia. Ade-
mas de esa pericia administrativa, esta el hecho de que los gobiernos
de estas ciudades reconocen que contar con Comisarias de Familia
que funcionen debidamente es indispcnsablc para atender las ne-
cesidades vitales de sus ciudadanos y las respaldan con un nivel de
financiamiento que, aunque no parece ser suficiente para satisfacer
la demanda, es superior al que proporcionan otros Municipios a sus

Comisarias.

Ast como los Comisarios de Familia de las ciudades y municipios pe-
quenios de todo el pais estan reinventando la rueda, los funcionarios
encargados de la gestién estan haciendo lo mismo en las ciudades mas
grandes. Las grandes ciudades no comparten entre ellas las innova-
ciones y mejores précticas establecidas. Durante el trabajo de campo,
Medellin manifesto gran interes en conocer las practicas de gestion

de Bogotz’x para mejorar sus servicios.

A continuacion, se presenta un resumen de las operaciones cotidia-
nas de las Comisarias en Bogoté y Medellin; dcspués se les contrasta

con las de otras ciudades en nuestra muestra.

Bogota

Las Comisartas de Familia de Bogota son las mas grandes ¢ innova-
doras. Cuentan tambi¢n con la gestion mas profesional por parte de
una oficina con alrededor de cincuenta y seis empleados en una ubi-
cacion centrica. Bogota tiene cincuenta y cinco Comisarios de Familia

que trabajan en treinta y seis Comisarias y dos unidades moviles. El
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modelo de servicio de Bogoté toma en cuenta el tamano de la po-
blacion a la que atiende cada Comisaria de Familia, la naturaleza
de la poblacién atendida (excombatientes/organizaciones crimina-
les, personas desplazadas, estratos sociales), la cantidad de casos de
distintos tipos que se presentan (medidas de protcccién en casos de
violencia intrafamiliar, incluida la violencia contra parejas, nifios,
ninas y adultos mayores, restablecimiento de derechos de ninos, ni-
nasy adolescentes, conciliaciones en virtud de la Ley 640, manejo de
conflictos familiares) y el grado de peligro que supone el barrio en el
que esta ubicada la Comisaria (lo cual afecta el horario de servicio que
puede tener la oficina). Considera como aprovechar el espacio fisico
de cada Comisaria para atender mejor las necesidades de la comuni-
dad ala que se prestan servicios y evitar, en lo posible, la necesidad
de crear nuevas oficinas fisicas con sus correspondientes gastos ge-

nerales adicionales.

Bogoté emplea las tres modalidades principales de Comisarias que

se describen a continuacion, asf como dos unidades moviles.

«  Comisaria con jornada laboral ordinaria (de 7:00 a. M. A 4:00
p-m., de lunes a viernes), llamada Comisaria diurna, que tie-
ne un Comisario de Familia con un equipo interdisciplinario
grande (usualmente de doce personas, incluidos minimo dos
trabajadores sociales y dos psicologos). Hay veintiun Comisa-
rias de este tipo, que se utilizan cuando la demanda se pucdc
satisfacer en general durante la jornada laboral ordinaria o
cuando es necesario para la seguridad del personal de la Co-

misaria de Familia.

« Comisaria de jornada ampliada, llamada Comisaria semiper-
manente, con dos turnos: uno de 7:00 a. m. a 4:00 p. m. y otro
de 4:00 p. m. a 1:00 p. m., de lunes a viernes. En cada tur-

no trabaja un Comisario de Familia distinto con su propio
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equipo interdisciplinario de diez a doce personas. El horario
vespertino de atencion es una necesidad y una innovacion: la
demanda es alta y las personas atendidas trabajan durante el

dia y no pueden ausentarse de su trabajo.

 Dos Comisarias permanentes, una para atender el norte de
Bogota y la otra para el sur de Bogota, que operan las veinticua-
tro horas del dia, los siete dias de la semana. Estas Comisarias
operan como las semipermanentes, pero ademas agregan cua-
tro equipos basicos de dos personas, cada uno encabezado por
un Comisario de Familia (para sumar un total de tres perso-
nas por equipo) que ofrecen atencion durante la noche, los
fines de semanay en dias festivos. Los Comisarios de Familia
y otros miembros del personal que trabajan en las Comisartas

pcrmancntcs CXphCﬁl’l que estas constituycn

(...) las salas de urgencias para las familias (...) La dinamica es di-
ferente al resto de las Comisarias porque atendemos en festivos
y fines de semana, en la madrugada y a media noche. Nos llegan
situaciones de emergencia. Hay que tomar medidas inmediatas.
Lo que hacemos es salvar vidas. A pesar de que tenemos la misma
competencia que el resto de las Comisarias, la realidad que vemos

€S mis Complcja M urgcntc.

Hay dos unidades moviles que se pueden trasladar segiin se ne-
cesite, cuando haya un aumento repentino de la demanda. Estas
unidades brindan apoyo general y se encargan de las actividades de

.1
prevencion.

La siguiente tabla muestra la cantidad de casos proccsados en 2015
por modalidad. No todas las zonas de Bogota con una demanda ex-

traordinariamente alta pueden tener Comisarias semipermanentes,
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por cuestiones de seguridad durante la noche, como en el caso de la

Comisaria de Familia Bosa 1.

Tabla 7. Distribucion de casos procesados por
las Comisarias de Familia en Bogota, 2015

Sumapaz
La Candelaria
Los Martires .
Chapi Diurno
apinero .
; pin ; B Semi-permanente
saquen
q B Permanente (24 horas)
Santa Fe

Teusaquillo
Antonio Narino
Kennedy 3
Barrios Unidos
Suba 2

Puente Aranda
Suba 4
Kennedy 5
Tunjuelito
Kennedy 2

San Cristobal 2
Suba 3

Usme 1
Kennedy 4
Ciudad Bolivar 2
Usme 2
Engativa 2
CAPIV
Kennedy 1
Suba1
Usaquén 1

Bosa 2
San Cristobal 1
Engativa 1

Fontibon

Rafael Uribe
Ciudad Bolivar 1
Bosa 1

o

500 1,000 1,500 2,000 2,500 3,000 3,500 4,000 4500

Fuente: tabla de elaboracion por las autoras a partir de datos
proporcionados por la Secretaria de Integracion Social.
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Bogota ha desarrollado un conjunto integral de politicas y procedi-
mientos estandarizados'” que vinculan las diferentes responsabilidades
de los Comisarios de Familia y Sus requisitos en un flujo de trabajo
que comienza cuando una persona llega a la Comisaria y continua
a traves de las diferentes etapas de cada tipo de proceso manejado
por las Comisarias (una ruta interna integral; veéase Apéndice 1 para
mas informacion sobre la ruta interna de Bogota). Se describen cla-
ramente las funciones de cada persona en la Comisaria de Familia y
sus responsabilidades durante cada etapa de la ruta interna. En el caso
de las medidas de protcccién por violencia intrafamiliar, en virtud
de la Ley 294, la ruta interna incorpora los requisitos procedimen-
tales correspondientes del debido proceso. En casos en los que hay,
0 podr{a haber, violencia intrafamiliar, Bogoté desarrollo su propia
herramienta de evaluacion de riesgos. Un integrante del equipo inter-

disciplinario (psicélogo o trabaj ador social) debe llenar las preguntas

107 El documento principal de «politica/procedimiento» de 2013 (Ruta Interna
de Atencion Integral en Comisarias de Familia en Bogota D. C.) explica
los antecedentes legales pertinentes, enumera las responsabilidades de los
Comisarios de Familia, identifica los principios que rigen las acciones de
los Comisarios de Familia, menciona los criterios estratégicos empleados
para evaluar la demanda de servicios de los Comisarios de Familia, crea una
estructura de cuatro etapas, y especifica lo que debe pasar en cada etapa
(incluida la documentacion dentro del sistema) y los recursos humanos (es
decir, determinar qui¢n dentro del personal de la Comisaria debe desempe-
fiar cada tarea ¢ identificar personal determinado con funciones de apoyo
administrativo [transversal]) necesarios para el funcionamiento general
de la Comisarta. Esta es la Ruta Interna de Bogotd; vease el Apéndice 1.
Tres documentos respaldan la Ruta Interna de Bogota: un documento de
procedimientos, «Instructivo: Implememacién Ruta Interna de Atencion
en Comisarias de Familia» (Instructivo de Bogotd); un instrumento de
evaluacion de riesgos, «Formato Instrumento de Identificacion Preliminar
de Riesgo para la Vida y la Integridad Personal por Violencias al Interior
de la Familia» (Instrumento de Evaluacion de Riesgos); y una politica/
procedimiento sobre el seguimiento a las medidas de proteccion por
violencia intrafamiliar, «<Modelo de Seguimiento y Acompariamiento
a Familias Afectadas por Violencia Intrafamiliar en las Comisarias de
Familia de Bogota» (Modelo de Seguimiento).
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correspondientes durante una entrevista semiestructurada, que es un
componente critico del proceso inicial de admision. Las respuestas
se usan para personalizar el contenido de las medidas de proteccio’n
provisionales. El Comisario de Familia cuenta con el apoyo de un se-
cretario, un trabaj ador social yun psicélogo dedicados cspcc{ficamcntc
arecolectar pruebas parauna audiencia de medidas de proteccién de-
finitivas, que pueden comparecer y presentar pruebas en la audiencia
(una funcion forense) y contribuir a determinar el contenido de las

medidas de proteccion definitivas.

Estas politicas y procedimientos cuentan con el apoyo de un siste-
ma de gestion de casos que incluye plantillas modificables para las
distintas clases de medidas y notificaciones que deben generar los
Comisarios de Familia en cada uno de los cuatro principales tipos de
casos que mancjan. Este sistema esta configumdo como un modulo
en el sistema informatico que utiliza todo el perscma] de la Secretaria
de Integracién Social. Aunque se trata principalmente de un siste-
ma de gestién de casos, el programa se modifica con regularidad para
generar diferentes tipos de informacion administrativa que ayuda a

gestionar las Comisarias de Familia.

El personal de la Subsecretaria de Familia no deja de buscar mane-
ras de aumentar la eficacia de las Comisarias, desde los esfuerzos
por transferir a otras instituciones competentes las conciliaciones
dispucstas por la Ley 640 que no estén relacionadas con la violencia
intrafamiliar, hasta la celebracion de un acuerdo con Medicina Legal
para identificar a ciertas oficinas/personas que estarian disponibles
para realizar las evaluaciones forenses fisicas y psicolégicas que sue-
len ser fundamentales para probar que se cometio violencia contra
una mujer o nina. Asi como la configuracic')n de un sistema dentro
de las oficinas de la Fiscalia de la Nacion para transmitir de forma

electronica la denuncia origin:ﬂ o la informacion proporcionada ala
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Comisaria de Familia para justificar la expedicién de una medida de

proteccién por violencia intrafamiliar en virtud de la Ley 294108

Por desgracia, el notable modelo de gestion desarrollado por Bogota
no se conoce en el resto del pal's. No existe un mecanismo para que
los encargados de la gestion de las Comisarias en las ciudades de ca-
tegor{a especial O primera Categor{a compartan sus mejores prz’lcticas:
una consecuencia mas de la disfuncion institucional. Las oficinas de

gestion tambien «reinventan la rueda» en todo el pais.

Medellin

Medellin, al menos cuando realizamos las entrevistas en 2016, esta-
ba rezagada en comparacion con Bogoté en cuanto a la aplicacién de
los conocimientos de gestion publica a la supervision de sus Comi-
sarias de Familia. La administracion que habia asumido el cargo para
esas fechas estaba comprometida en profesionalizar la gestion de las
Comisarias de Familia. Entendemos que durante afnos no se habia in-
vertido lo suficiente en las Comisarias de Familia, las cuales tenian
una escasez de recursos y un exceso de trabajo graves, lo que llevo a un

paro laboral en 2015 con el objctivo de exigir los recursos necesarios

108 Este vinculo entre el sistema de justicia penal y el de justicia civil con-
traviene las mejores practicas, ya que cuando las mujeres se enteran de
que la informacion que proporcionan para una medida de proteccion se
transmitira a los fiscales y podr{a dar 1ugar a que sus parejas sean enjuicia-
das y encarceladas hasta por ocho afios, retiran las solicicudes de medidas
de proteccion. Recomendamos romper este vinculo. Véase UN Women,
(2012), Handbook for legislation on violence against women, United Nations
Entity for Gender Equality and the Empowerment of Women; Conner,
Dana Harrington, (2014), «Civil protection order duration: proof, procedural
issues, and policy considerations», New York: United Nations Publications,
en Temple Political & Civil Rights Law Review. 24: 343.
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para satisfacer la demanda de servicios, en particular las medidas de

proteccion por violencia intrafamiliar’®.

La administracion actual realiz6 una revision y encontro una acumu-
lacion de asuntos pcndicntcs, la mayor{a de ellos procesos de medidas
de proteccion por violencia intrafamiliar en vircud de la Ley 294,
que habia alcanzado mas de 7.500 casos sin resolver. De acuerdo con
un oficial entrevistado de la Secretaria de Seguridad y Convivencia,
cada caso representaba «Una tragedia para una familia» y «Una bom-
ba para la confianza ciudadana en el Estado». Se diseno y C]'ccuté un
p]an para eliminar la acumulacion de asuntos pendientes, que incluta

contratar a abogados y prSOTlZIl adicionales.

Tambi¢n se tomaron otras medidas, como evaluar las fortalezas y de-
bilidades de diferentes Comisarias y su pcrsonal, asegurarse de que
las Comisarias tuvieran equipos completos, mover personal de una
Comisaria a otra y desarrollar una ruta interna estandarizada para todas
las Comisarias que requiere, COMO minimo, tres secretarios, un psicé—
logo, un trabajador social y el Comisario de Familia. Al momento de
nuestras entrevistas, Medellin no habia creado un conjunto de poli-
ricas y procedimientos escritos estandarizados que reﬂejen su ruta

interna, algo que es esencial para tines de gestién.

El sistema de gestion de casos de Medellin, que es un modulo dentro
del sistema informatico seleccionado para el municipio de Medellin,
incluia un conjunto de notificaciones y plantillas estandares para
los procesos, a disposicion de todas las Comisarias de Familia. Los
Comisarios de Familia de Medellin dictan medidas de proteccién
provisionales y definitivas que se ajustan a las circunstancias de cada

€aso, en las que incluycn una gran variedad de opciones disponiblcs

109 «Comisarias de Familia de Medellin, en paro por falta de personal», (2015),
en Noticias Caracol.



4. El diseno institucional deficiente
del Estado para las Comisarias de Familia

en virtud de la Ley 294. Como en Bogota, se han hecho ajustes al siste-
ma para facilicar la generacién de informacion administrativa acerca
de las operaciones de las Comisarias de Familia, algo que Medellin

considera critico para una gestion eficaz.

Mas alla de Bogota y Medellin

Nuestra muestra incluyé ocho municipios clasificados en las categom’as
1, 2y 3: tres en Antioquia, tres en Boyacz’{y dos en Cundinamarca. En
un municipio de segunda categoria, el Comisario de Familia tenta que
dcscmpcﬁar la funcion doble de Defensor de Familia/Comisario de
Familia. Calculamos que en la mayoria de los otros treinta y dos mu-
nicipios incluidos en la muestra y clasificados en las categorias 4, 5y 6,

los Comisarios de Familia también cumpHan esa doble funcion.

En gran parte de las ciudades y pucblos la Comisaria de Familia
depende de la Secretaria de Gobierno, cuyo titular es un cargo de
nombramiento poh’tico del alcalde. Incluso en los municipios de
primera categor{a, no parec{a realizarse esfuerzo alguno para aplicar
los principios de gestion de la funcion publica a la supervision de las

Comisarias de Familia.
A continuacion, se describen otras categorias de diferencias.

«  Sistemas de informacion de gestion. Unos pocos municipios exi-
gen la prcscntacién de estadisticas sobre los tipos de casos
manejados en hoj as de calculo de Excel, pero la informacion
que registran varia de un municipio a otro y los datos reco-
lectados no se prestan para usarlos como un mecanismo de
gestion. Ademas, algunas Comisartas de Familia no contaban
con las herramientas informaticas basicas necesarias para la
recoleccion y el analisis de datos. Cuando le pedimos informa-
cion a un Comisario de Familia de un municipio de segunda

Categor{a sobre la cantidad y el tipo de casos que maneja la

163



Comisarias de Familia y violencia contra las mujeres en Colombia

164

110

Comisaria, el Comisario sacd un cuaderno, su tnica herra-
mienta de mantenimiento de registros, y empezo a contar. El
municipio, nos explicé, no quer{a pagar una licencia de Excel

para la Comisaria.

Procedimientos internos. Un municipio de primera categorf ate-
nia un documento de dos péginas que servia como gul’a para sus
procedimientos internos, desde la recepcién de cada usuario
y la toma de decisiones sobre la clase de asunto en cuestion,
hasta la manera en que se maneja cada tipo de asunto. El se-
cretario tiene la importante funcion de recibir a cada usuario
y decidir que tipo de proceso hay que seguir. Si se trata de
una medida de proteccién en virtud de la Ley 294, el secre-
tario redacta la medida de proteccion provisional (segin las
instrucciones, todas las medidas de protcccién provisionalcs
deberan ser iguales; incluyen una medida de conminacidn, es
decir, ordenar que la violencia cese de inmediarto, pero nada
mas, y establecen la fecha para una audiencia de medida de
proteccion definitiva). Parece que poco ha cambiado desde
que la Procuraduria realizo su historica encuesta sobre las Co-
misarias de Familia en 2010, en la cual sefiald que la falta de
procedimientos operativos escritos para especificar una ruta

interna era una deficiencia importante“o.

Ausencia de equipos interdisciplinarios completos. Algunos de los
municipios mas grandes tenian equipos interdisciplinarios
completos; sin embargo, esto parece ser la excepeion mas que
la regla, ya que la Ley 1098 permite que los municipios de

las categorias 6 a 2 eludan la obligacion de proporcionar un

Procuraduria General de la Nacion, (2012), Vigilancia superior a la garantia
de los derechos desde la perspectiva de genero. Comisarias de Familia linea de
base nacional segunda parte.
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equipo imerdisciplinario Completo 0 siquiera algﬁn miembro
para dicho equipo. Incluso los municipios de primera categorl/a
ignoran el requisito de dotar a las Comisartas de equipos in-
terdisciplinarios completos. Uno de los municipios de primera
catcgor{a dcpcnd{a fuertemente de las universidades locales
para que becarios de psicolog{a y derecho les ayudaran a ope-
rar las Comisarias. Las rotaciones de becarios coincidian con
el calendario del semestre académico y, por lo tanto, eran por
periodos de tres meses. Tan pronto como un becario adquiere
la capacitacién suficiente, la rotacion termina y el ciclo em-

pieza de nuevo.

Las Comisarias de nuestra muestra ilustraban todas las per-
mutaciones posibles de dotacion de personal. Algunas solo
contaban con el abogado que ocupaba el cargo de Comisario
de Familia. Otras empleaban aun psicélogo de medio tiem-
po o tiempo Completo, pero no tenian secretario. Este era el
patrén mas frecuente. «La secretaria SOy yO», declaroé una Co-
misaria de Familia de Boyaca. Otras Comisarias pueden tener
un secretario compartido o de medio tiempo, ademas del Co-

misario de Familia y, quizas, un psicologo.

Cuando los hay, se ubica a los secretarios en puestos de toma
de decisiones, ya sea de forma deliberada o no, porque el Co-
misario de Familia se ve obligado a dcscmpcﬁar tareas fuera
de las oficinas 0 no supervisa las operaciones por exceso de
trabajo, falta de aptitudes de gestion o falta de interes. Es
posible que los secretarios tengan poca o nula formacion so-
bre derecho. Y puede que los Comisarios de Familia estén
demasiado sobrecargados o desorganizados para proporcio-
nar esa capacitacion, o que no estén interesados en dedicar
tiempo a capacitar a los secretarios. Los secretarios tambien

quedan a cargo del triaje de las mujeres en Crisis. Mientras
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que los psicologos y trabajadores sociales tienen la formacion
profesiona] para desempeﬁar esa funcion, un secretario defini-
tivamente no la tiene; mucho menos uno que esta traba]' ando
con un contrato de corto plazo y a quien la administracion
municipal pucdc cambiar de 1ugar con frecuencia. En nuestra
muestra, el miembro que faltaba con mas frecuencia en los
equipos interdisciplinarios de los Comisarios de Familia era

el trabaj ador social.

En las ciudades grandcs es posiblc que los Comisarios de Fa-
milia tengan un abogado de apoyo con un contrato de corto
plazo. Segin nos informan, los abogados de apoyo son necesa-
rios debido a las elevadas cargas de trabajo de las Comisartas.
En una Comisaria, el abogado de apoyo celebra cuatro audien-
cias al dia. En otra, el Comisario de Familia dijo que varias
veces a la semana tanto ¢l como el abogado apoyo celebran
seis audiencias al dia. Un usuario al que se le ordend pagar
obligaciones alimentarias en una conciliacion presidida por
un abogado de apoyo se quejo con la Personerta porque la Co-
misaria de Familia no estuvo presente. La Personeria estaba
haciendo una revision al respecto. La Comisaria de Familia,
frustrada, se preguntaba: si el abogado de apoyo no puede

ayudarla, <<("€1’ltOHC€S para qUé tengo apoyo jurl’dico?».

Plantillas/Medidas estandares para las medidas de proteccién. Los
Comisarios de Familia nos informaron que cuando asumie-
ron el cargo algunas de las Comisarias no tenian plantillas
estandares. Dado que no existe un érgano centralizado que
supervise las operaciones de las Comisarias de Familia, las
plantiﬂas no son faciles de obtener y difieren de un municipio
a otro. Los Comisarios de Familia de muchos municipios de
las categorias 5y 6 dependen de la generosidad de Comisarios

ma’s establecidos d€ 1ugares Cercanos para OthHCf plantillas.
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Dada la estructura y la dotacion de personal de las Comisa-
/ ! .

rias, entendemos que en la mayoria de los casos las medidas

de proteccién provisionales se personalizan poco o nada en

absoluto. Todas las personas obtienen la misma medida.

« Completamente solos, reinventan la rueda y aplican sus propias in-
terpretaciones de las leyes. Los Comisarios de Familia estan por
su cuenta en la mayor{a de los Municipios, sin acceso a otros
juristas que trabajen en campos de derecho similares con quie-
nes pucdan consultar temas o cuestiones jur{dicas dificiles,
excepto, quizas, mediante comunicaciones informales con
otros Comisarios de Familia en situaciones similares a través
de WhatsApp. Como no existe una institucion centralizada de
Comisarios de Familia encargada de su gestion y supervision,
a diferencia del ICBF, no hay un asesor juridico autorizado
al que puedan plantear preguntas dificiles de interpretacion

juridica.

- Variacion en las aptitudes jurtdicas. Las aptitudes juridicas de
los Comisarios de Familia varian considerablemente. Encon-
tramos muchos juristas excelentes, incluidos en municipios
clasificados en las categorias 5 y 6, pero esta no era, por mu-
cho, una caracteristica universal, incluso en los municipios de

primera categoria.

Revertir las disfunciones, eliminar los
defectos de diseno y crear Comisarias de
Familia solidas para el futuro de Colombia

Afrontar los defectos estructurales de disefio en la institucion de la
Comisaria de Familia que se destacan en este informe es esencial para

remediar la disfuncion que obstaculiza los esfuerzos de, incluso, las
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Comisarias de Familia mas capacitadas y dedicadas para Cumplir con
eficacia su mandato en el sistema judicial y utilizar las herramientas
disponibles a traves de las medidas de proteccién, a fin de hacer valer
el derecho de las mujeres a vivir vidas libres de la violencia cometida
por sus parejas y otros familiares. Algunas recomendaciones se pue-
den atender con rapidez. Para otras, puede ser necesario un proceso
en etapas despues de estudiar detenidamente la via de implementa-

. / .
c10Mm mas CflC’aZ.

Entre los defectos institucionales estructu-
rales, la adscripcion de los Comisarios de
Familia a la rama ejecutiva del gobierno lo-
cal en los municipios de categor{as la6esuno
de los mas complejos y dificiles de remediar.
chando de lado las Complicacioncs poHticas
con los alcaldes locales, la situacion es difi-
cil porque los Comisarios de Familia tienen
responsabilidades judiciales y no judiciales. Incluso si, como reco-
mendamos, se eliminan muchas de las responsabilidades no judiciales
de los Comisarios de Familia, es preciso que haya un cnfoquc unico
e integrado para supervisar todas las responsabilidades que queden.
Esto incluiria un enfoque integrado que abarque el restablecimiento
de los derechos de los nifios, ninas y adolescentes en casos de violen-
cia intrafamiliar, siempre y cuando esta responsabilidad permanezca

en la cartera de los Comisarios de Familia.

Se deben resolver las contradicciones y ambigiiedades entre los pro-
cedimientos, poHticas y prioridades del ICBF y los que establecen
las leyes 294 y 1257 sobre la proteccion de las mujeres, y proporcio-
nar lineamientos precisos a todos los Comisarios de Familia. De lo
contrario, continuara la situacion actual en la que cada Comisario de
Familia tiene que resolver por su cuenta las contradicciones entre las

leyes y decidir su propia interpretacién y aplicacién, lo que da 1ugar
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a una proliferacic’m inaceptable de interpretaciones diferentes para

una misma disposicién jurl'dica.

Remediar la disfuncion institucional se vuelve atin mas complicado
porque se debe garantizar un enfoque que preserve las fortalezas, las
innovaciones y el nivel superior de financiamiento que observamos
en Bogota y Medellin y que pueden existir en otras ciudades de cate-
goria especial no incluidas en la muestra. Hay maneras de lograrlo y,
al mismo tiempo, hacer que las Comisarias de Familia de los muni-
cipios de las catcgorl'as 1a 6 formen parte de una institucion de nivel

nacional con pericia judicial. Es preciso explorarlas.

La estrategia sugerida de crear un Ministerio de Familia solo mag-
nificaria la disfuncion y la incertidumbre sin abordar los problemas
estructurales subyaccntcs que afectan a los Comisarios de Familia.
Segfm entendemos la propuesta, todas las 1eyes, 1‘esponsabi1idades y
obligaciones de financiamiento Correspondientes a las Comisartas de
Familia quedar{an intactas, excepto que (a) la responsabilidad juris-
diccional de los Comisarios de Familia pasaria a manos del Ministerio
de Familia y (b) el Ministerio de Familia se convertiria en una insti-
tucion de nivel nacional mas que podria imponer responsabilidades

a los Comisarios de Familia™.

Se agradece la labor que esta realizando la Mesa Tecnica bajo la direc-
cion del Ministerio de Justicia. Sin embargo, el alcance de su trabajo
no llega a la raiz del diseno institucional disfuncional™. El alcance

anunciado abarca el duelo de competencias entre el ICBF y los

1 Proyecto de Ley No. 033 de 2018.

112 Ministerio de Justicia y del Derecho, (2019), Las Comisarias de Familia son
la puerta de entrada a la justicia; Maritiano, Ana Paula, (2019), «Acuerdo para
la reforma de las Comisarias de Familia», en Diario Juridico; Correa, Sergio
Andres, (2019), Comisarias, a medias para cumplir su rol.
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Comisarios (pero no el problema de los Cupos), la ausencia de criterios
para distinguir los contlictos familiares de la violencia intrafamiliar,

incluida la violencia de pareja, y la falta de seguimientom.

La Mesa Técnica tambicn se propone hacer frente a la falta de efecti-
vidad de las medidas de proteccién"". Esta es una cuestion importante
que no se discute en este informe. En el marco de la legislacion colom-
biana, todas las medidas de proteccién que puede dictar un Comisario
de Familia deben ser ejecutadas por otras instituciones de nivel na-
cional. Por lo tanto, se debe centrar la atencidon en mecanismos que
obliguen a estas otras instituciones de nivel nacional a cumplir las
responsabilidades que les impone la ley. Es probable que todas las me-
joras que 1ogre la Mesa Técnica resulten ttiles, pero no remediaran los
defectos fundamentales de sobrecargar a los Comisarios de Familia
con rcsponsabihdadcs diversas en virtud de 1cycs con diferentes objc—
tivos de polftica pﬁblica, exigir que asuman la funcion subsidiaria de
Defensor de Familia o colocarlos bajo la autoridad de la rama ejecu-

tiva del gobierno local en los municipios de las categor{as laé.

Nos reunimos con muchos servidores pﬁb]icos dedicados, a nivel
nacional y municipal, que estan genuinamente comprometidos a

combatir la violencia de los hombres contra las mujeres en el hogar,

113 Recomendamos que la responsabilidad de manejar los conflictos familiares
se elimine de la cartera de los Comisarios de Familia. No discutimos el
seguimiento (y algunas otras responsabilidades pertinentes de los Co-
misarios de Familia) en este informe porque, si bien son importantes,
palidecen en comparacion con los defectos estructurales analizados. Dado
que la Mesa Técnica pretende hacerse cargo del seguimiento, incluimos
nuestro analisis y recomendaciones en la seccion sobre Seguimiento a
las medidas de proteccion por violencia intrafamiliar: consideraciones y
recomendaciones en este mismo capitulo.

114 Maritiano, Ana Paula, (2019), «Acuerdo para la reforma de las Comisarias de
Familia», en Diario Juridico; Correa, Sergio Andrés, Comisartas, a medias
para cumplir su rol.
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sobre todo dentro del Ministerio de Justicia y la Fiscalia. Tambi¢n la
Procuraduria ha hecho aportes importantes. Sin embargo, estos fun-
cionarios gubernamentales a nivel nacional y municipal no pueden
resolver los numerosos defectos de disefio sin un compromiso firme

y constante del Gobierno de Colombia en ese sentido.

La implementacion de las recomendaciones hechas en este informe es
responsabilidad del Gobierno de Colombia, en virtud de su Constitu-
cion y las obligaciones derivadas de los tratados internacionales. Para
lograrlo, es necesario contar con la voluntad politica y el liderazgo de
los mas altos niveles del Gobierno de Colombia. La participacion de
todas las divisiones del ejecutivo nacional, incluidas las relacionadas
con la formulacion de presupuestos y la gestio’n fiscal, la dedicacion
de los recursos necesarios, la voluntad de trabajar con el Congreso y
la inclusion de los Comisarios de Familia, quienes tienen experiencia

al respecto y entienden los desafios précticos, son esenciales.

Por ultimo, en todas las conversaciones acerca de la violencia intra-
familiar, sea contra mujeres, ninas, nifios u hombres, ¢l gobierno y la
sociedad de Colombia tienen que reconocer el problcma del que nadie
quiere hablar: la violencia brutal, extrema y terrorista del conflicto
que se ha introducido en todas las relaciones familiares a medida que
se desmovilizan los excombatientes, y sus repercusiones para las ge-

neraciones futuras.
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Apéndices

Apéndice 1. Tablas que reflejan la ruta
interna de Bogota y las innovaciones
de su modelo de servicio

Tabla 8. Requisitos de personal de las Comisarias de Familia para
cada nivel de procedimientos de la Ruta Interna de Bogota

Nivel y/o area de atencion

Perfil

Nivel directivo (Transversal)

Comisario/a de Familia.

Primer nivel: Recepcion
inicial del/a usuario/a

Asistente administrativo preferiblemente con formacion legal o con
experiencia especifica minima de tres anos en Comisarias de Familia.

Segundo nivel: Evaluacion
inicial del caso

Funcionario con formacion legal; psicologo/a y trabajador/a social
con experiencia relacionada.

Tercer nivel: Intervencion
(Subdividido en cuatro
areas)

Area de verificacion de garantia de derechos: psicologo/a
preferiblemente especializado/a en temas juridicos y forenses,
y trabajador/a social preferiblemente especializado/a en temas
juridicos.

Area de orientacion y atencion en conflictos familiares: psicologo/a y
trabajador/a social preferiblemente con formacion en resolucion de
conflictos.

Area de Conciliacion: abogado/a preferiblemente con formacion
en derecho de familia y/o infancia y/o métodos alternativos en
resolucion de conflictos. *

Area de Proteccion: Comisario/a, abogado/a, preferiblemente con
formacion en derecho de familia, administrativo, infancia, métodos
alternativos en resolucion de conflictos y abogado/a de apoyo con
las mismas condiciones de formacion.

Cuarto nivel: Seguimiento

Psicologa/o y trabajador/a social preferiblemente con experiencia
y formacion en trabajo de redes sociales y/o abordaje terapéutico.
Trabajador/a social en formacion por convenio realizado con
universidades.

Nivel administrativo
(Transversal, apoyo general a
la oficina)

Secretario/a de Despacho: preferiblemente Técnico con formacion
legal o con experiencia especifica minima de tres anos en Comisarias
de Familia.

Técnico/a en sistemas. Técnico en sistemas.

Técnico/a administrativo. Técnico en administracion.

Notificador/a. Bachiller.

*Los abogados de apoyo pueden realizar las conciliaciones en virtud de la Ley 640; sin
embargo, en términos generales, varios Comisarios de Familia de Bogota nos dijeron que
sus psicologos y trabajadores sociales son quienes suelen realizar estas conciliaciones.

Fuente: Ruta Interna de Bogota, pp. 22-23.
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Tabla 9. Personal de las Comisarias diurnas de
Bogota, por funcion y nivel de la ruta interna

Profesion

Cargo

Ruta interna

Comisario/a de Familia

Comisario/a de Familia

Abogado/a de apoyo Apoyo juridico Nivel 3
Secretario/a Secretario/a Transversal
Psicologo/a Equipo Nivel 3
T. Social Equipo Nivel 3
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
T. Social Seguimiento Nivel 4
T. Social Seguimiento Nivel 4
Aux. Adtivo./A. Aux. Adtivo./A. Nivel 1
Aux. Adtivo./A. Aux. Adtivo./A. Nivel 1
Digitador/a Digitador/a Transversal
Notificador/a Notificador Transversal
Aux. Adtivo./A. - Archivo Archivo Transversal

Personal total: 13. Un/a comisario/a de familia y doce miembros del equipo interdisciplinario




Tabla 10. Personal de las Comisarias semipermanentes de Bogota
(7:00 a. m. a 11:00 p. m.), por funcion y nivel de la ruta interna

Profesion

Cargo

Ruta interna

Comisario/a de Familia

Comisario/a de Familia

Abogado/a de apoyo Apoyo juridico Nivel 3
Secretario/a Secretario/a Transversal
Psicologo/a Equipo Nivel 3
T. Social Seguimiento Nivel 4
T. Social Equipo Nivel 3
T. Social Seguimiento Nivel 4
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Digitador/a Digitador/a Transversal
Aux. Adtivo/a - archivo Archivo Transversal
Abogado/a de apoyo Apoyo juridico Nivel 3
Secretario/a Secretario/a Transversal
Psicologo/a Equipo Nivel 3
T. Social Equipo Nivel 3
T. Social Seguimiento Nivel 4
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo./A. Nivel 1
Digitador/a Digitador/a Transversal
Notificador/a Notificador Transversal
Aux. Adtivo/a - archivo Archivo Transversal

Personal total: 24. Primer turno: un/a comisario/a de familia y doce miembros del equipo interdisciplinario

segundo turno: un/a comisario/a de familia y diez miembros del equipo interdisciplinario

Apéndices
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Tabla 11. Personal de las Comisarias permanentes
de Bogota (veinticuatro horas/ siete dias),

por funcion y nivel de la ruta interna

Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel

Comisario/a de Familia Comisario/a de Familia

Secretario/a Secretario/a Transversal
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Comisario/a de familia Comisario/a de familia

Secretario/a Secretario/a Transversal
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Digitador/a Digitador/a Transversal
Abogado/a de apoyo Apoyo juridico Nivel 3
Abogado/a de apoyo Apoyo juridico Nivel 3
Psicologo/a Equipo Nivel 3
Psicologo/a Equipo Nivel 3

T. Social Equipo Nivel 3

T. Social Equipo Nivel 3

T. Social Seguimiento Nivel 4

T. Social Seguimiento Nivel 4
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
Psicologo/a Recepcion Nivel 2
Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1

Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1

Aux. Adtivo/a Aux. Adtivo/a Nivel 1
Notificador/a Notificador Transversal
Aux. Adtivo/a - archivo Archivo Transversal

Personal total: 28. Hay cuatro comisarios de familia y veinticuatro miembros del equipo. Cada noche,
de 11:00 p. m.a7:00 a. m.y en los fines de semana un equipo de tres personas (comisario/a de familia,
secretario/a y asistente administrativo/a) atiende las emergencias. Ademas, hay dos turnos de lunes
a viernes; en cada uno, el personal consiste en un/a comisario/a de familia y un equipo amplio.




Apéndice 2. Glosario y abreviaciones

Las fuentes en este informe se citan en su idioma original, inglés 0

espatiol, segun sea el caso.

Las abreviaciones y terminos utilizados en este informe se enumeran
a continuacion, junto con sus significados, y se utilizan en este infor-
me con los significados que aqu{ se les atribuyen. Las abreviaciones y

términos definidos estan en orden alfabérico.

En la version de este informe en inglés, utilizamos las siguientes
convenciones cuando nos referimos a las instituciones colombianas
identificadas. Esperamos que el glosario sea de utilidad para quienes
estan estudiando y haciendo politica publica sobre violencia contra

las mujeres en otros pal/scs de Latinoamérica.

Contaduria General de la Nacion se traduce como General Accoun-
tant of the Nation; utilizamos la palabra en espaﬁol Contaduria

para referirnos a ella (http://WWW.contaduri;1.gov.co/wps/portal/

internetes/home/internet/).

La Consejeria Presidencial para la Equidad de la Mujer cs un organo ase-
sor del ejecutivo nacional con una amplia cartera para impulsar
politicas publicas y programas encaminados a erradicar la dis-
criminacion contra las mujeres y crear condiciones de igualdad
y empoderamiento de las mujeres. Tiene la obligacion especifica
de rendir informes anuales al Congreso sobre la implementa—

cion de la Ley 1257 (http://www.cquidadmujcr.gov.co/Paginas/

equidad—muier.aspx).

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica se tradujo al

ingles como National Department of Statistics, pero es posible
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que se mencione usando sus iniciales en espanol, Dane (htep://

www.dane.gov.co/).

La Fiscalia General de la Nacion es la dependencia nacional que emplea

y supervisa a todos los fiscales del Estado (https://www.fiscali;L

gov.co/co]ombia/).

El Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, National
Institute of Legal Medicine and Forensic Sciences, en inglés, for-

ma parte de la Fiscalia General de la Nacion. En el informe, nos

referimos a ¢l como Medicina Legal (http://\fvww.medicina]egal.

gov.co/).

Cuando hablamos de la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria
General de la Nacion, Personeria y ¢l Instituto Nacional de Medi-
cina Legal y Ciencias Forenses, utilizamos sus nombres en espafiol,
los cuales se acortan en ocasiones de la siguiente manera: Fiscalia,

Procuraduria y Medicina Legal, segl’m corresponde.

El nombre del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar se tradujo
como National Institute of Family Wellbeing, y utilizamos la
abreviatura en espariol, ICBF cuando lo mencionamos (hteps://

Www.icbfgov.co/).

El Ministerio de Justicia y del Derecho sc tradujo como Ministry of Justi-
ce and Law; nos referimos a ¢l con el nombre acortado Ministerio
de Justicia. El Ministerio de Justicia es responsable de expedir
lineamientos técnicos en virtud de las Leyes 294 y 1257 para los
Comisarios de Familia y otros miembros del sistema judicial. Los
Comisarios de Familia no le reportan al Ministerio, y este no tie-
ne experiencia de primera mano con las operaciones diarias ni los
retos que enfrentan las Comisarias. El Ministerio de Justicia se ha

comprometido a fortalecer las Comisarias de Familia, mediante


http://www.dane.gov.co/
http://www.dane.gov.co/
https://www.fiscalia.gov.co/colombia/
https://www.fiscalia.gov.co/colombia/
http://www.medicinalegal.gov.co/
http://www.medicinalegal.gov.co/
https://www.icbf.gov.co/
https://www.icbf.gov.co/
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esfuerzos como la creacion de un conjunto de recursos en linea
para los Comisarios de Familia en su Conexion Justicia (heeps://

www.minjusticia.gov.co/Conexi%C3%B3n-Justicia/-Qu¥%C3%AY9-

es-Conexi%C3%B3n-Justicia), y busca hacer mejoras dentro del

alcance limitado de su mandato para aumentar la efectividad
de los Comisarios de Familia, como intenta hacerlo con la Mesa

Técnica de Comisarias de Familia.

El Ministerio de Salud y Proteccion Social es ¢l ministerio de la rama
ejecutiva nacional del Gobierno de Colombia Cncargado de coor-
dinar ¢ implementar las politicas nacionales y los servicios sociales
relativos a la salud y la seguridad social. La Ley 1257 le asigna la
responsabilidad de proporcionar alojamiento, apoyo econdmico
y asistencia de salud especializada ¢ integral (tanto fisica como
psico]égica) a las mujeres en riesgo que son victimas de violen-
cia de pareja. Nuestro estudio demostro que las casas de refugio,
cuando las hay, son proporcionadas por los municipios locales
a su costa. Los Comisarios de Familia de nuestro estudio nos
informaron que no se proporcionan los beneficios de salud es-
pccializados. Las mujeres maltratadas solo reciben los beneficios
de salud disponibles para todos los colombianos conforme al sis-

tema general de salud de Colombia (hetps://www.minsalud.gov.

co/Paginas/default. aspx).

14

La Procuraduria General de la Nacion es una institucion de control del
Estado, alberga a los defensores publicos del pais y, entre otras
cosas, es la voz de los ciudadanos cuando los funcionarios gu-
bernamentales no cumplen sus responsabilidades. Esta funcion
se traduce al ingles en algunas ocasiones como Ombudsman y en
otras como Attorney General. Para fines de claridad, la llamamos

Procuraduria (https: // WWW.procul‘adul‘i a. gov.co/ portal /). En 2010

la Procuraduria realizd una encuesta historica de los Comisarios

de Familia en Colombia, la cual identificod deficiencias materiales
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y recomendo transferir las Comisarias a una institucion de nivel
nacional. Esas deficiencias contintian hoy en dia. Tambicn orga-
nizo y dirigié la Primera Audiencia Nacional por las Comisarias
de Familia en febrero de 2019.

Dentro de cada municipio existe una entidad llamada Personeria.
Esta entidad esta adscrita a la Procuraduria General de la Nacion y
desempeﬁa una funcion importante como la voz de los ciudada-
nos ante los funcionarios municipales. Nos referimos a ella como
Personerta a lo largo del informe (heeps://www.procuraduria.gov.
co/relatoria/media/file/flas_juridico/1725_CE-Rad-2006-02724-01.

pdf).

La Policia Nacional de Colombia es una institucion de nivel nacional
que dcpcndc del Ministerio de Defensa Nacional. En virtud de la
Ley 294, tiene la responsabi]idad de hacer efectivas las medidas de

./ . . . .
proteccion y algunas otras medidas dictadas por los Comisarios

de Familia (https://www.po]icia.gov.co/).

La Secretaria de Integracion Social de Bogota cs la entidad del gobierno
de Bogoté encargada de dirigir y formular las poh’ticas sociales
para impulsar la integracién social de las personas, las familias y
las comunidades, prestando atencion especial a los mas vulnera-
bles. Debe tomar medidas para promover, proteger y restablecer
los derechos de los ciudadanos, esforzandose por eliminar las
barreras que obstaculizan el pleno disfrute de sus derechos y el
acceso a las oportunidades. Las Comisartas de Familia de Bogo-

t’c/l son parte dC 121 carctera dC 121 SGCTCK&U/Q. dC Integracién Social

(http://www.in tegmcionsoci;ﬂ. gov,co/).

La Secretaria de Seguridad y Convivencia de Medellin s la entidad del
gobierno municipal de Medellin encargada de fortalecer y mejorar

la seguridad de los habitantes de la Ciudad, alavez que protege
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sus derechos. Las Comisarias de Familia de Medellin son parte de
la cartera de la Secreraria de Seguridad y Convivencia (hteps:
www.Medellin.gov.co/irj/portal/Medellin?NavigationTarget=na
vurl://7d0b6040724c6a7b3d95c4cc53e13fe3).

Acuerdo de Paz (Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y
la Construccion de una Paz Estable y Duradera). El 24 de no-
viembre de 2016 el gobierno colombiano y las Farc firmaron un
acuerdo que puso fin al conflicto entre ellos; el Congreso lo rati-
fico el 29y 30 de noviembre de 2016. En este informe, lo llamamos
Acuerdo de Paz.

AUC. Se refiere a las Autodefensas Unidas de Colombia (traduccion en
inglés: United Self-Defense Forces of Colombia), un grupo parami-
licar responsable de muchos abusos durante el conflicto armado.
Su desmovilizacion comenzo en 2003y culminoé en 2006. Muchos
de sus miembros se volvieron a organizar para conformar Bacrim,
las cuales continuaron con el narcotrafico y otras actividades ile-
gales que ayudaban a financiar las actividades de las AUC.

Bacrim, organizaciones criminales, mafia. Bacrim fue el término que
se uso inicialmente para llamar a los grupos formados por los
paramilitares de las AUC que se desmovilizaron y conformaron
grupos delictivos para continuar con el narcotrafico y otras acti-
vidades ilegales que habian financiado parte de sus operaciones.
Este término aun se usa con frecuencia en Medellin y Antioquia.
La desmovilizacion de las AUC termind oficialmente en 2006,
hace mas de trece anos. Desde entonces, se han formado otras or-
ganizaciones criminales, varias organizaciones se han desintegrado
y otras han sido absorbidas por otros grupos. A veces se utiliza el
termino mafia para referirse a esos grupos. Mas recientemente,
con la desmovilizacion de las Farc, surgié otro término, la mafia
de las ex Farc, para referirse a los excombatientes de las Farc que
han formado diversas organizaciones criminales. El ELN (véase

mas adelante) es tanto una organizacién de excombatientes que
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sigue luchando como una organizacién criminal transfronteriza.
Utilizamos el término general <<organizaciones criminales» para

referirnos a todos estos actores criminales diversos.

CEDAW. [.a Convencion de las Naciones Unidas sobre la Elimina-

cion de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer.
Colombia es Estado parte de la Convencion y la incorporo a su

1egislacién nacional.

Desplazados. Colombia tiene una poblacién de desplazados internos

por el conflicto de 7,3 millones, alrededor del 15 por ciento de la
poblaciém lo que convierte a Colombia en el scgundo pal's, dcspués
de Siria, con mas personas desplazadas internas™. El conflicto no
ha puesto fin al desplazamiento interno, el cual persiste. La crisis
de Venezuela ha engrosado las filas de las personas desplazadas

con la incorporacion de refugiados venezolanos.

ELN. ELN se refiere al Ejército de Liberacion Nacional (National Li-

beration Army, en ingles). Es el ultimo grupo combatiente en
Colombia que sigue librando un conflicto armado contra el Esta-
do. Desde el Acuerdo de Paz, ha ampliado su presencia territorial
dentro de Colombia y en Venezuela, ast como sus actividades cri-

minales, aprovcchando la crisis en Venezuela.

Excombatientes. Independientemente del grupo o afiliacion del com-

batiente, el hecho de pertenecer a una fuerza armada organizada
tiene efectos negacivos con respecto a la violencia de pareja y otros
tipos de violencia en la familia. Usamos el término excombatiente
como un término gcncra] que también incluyc cualquicr exinte-
grante de las fuerzas armadas colombianas, incluida la Policia.
Durante los afios de conflicto armado, existen casos documen-
tados en los que las fuerzas armadas incurrieron en las mismas
practicas brutales y terroristas empleadas por las AUC, las Farc
y el ELN.

115 ACNUR/UNHCR, (2017), Situacion Colombia. Colombia, Ecuador y

Venezuela.



Farc. Se refiere a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Re-
volutionary Armed Forces of Colombia, en ingles), que firmaron
un Acuerdo de Paz con el Gobierno de Colombia en 2016, con-
forme al cual se desmovilizaron en 2017.

Tutela. El recurso 1cgal de la tutela permite que cualquicr ciudadano
presente una demanda si cree que sus derechos constituciona-
les fundamentcales fueron violados 0 amenazados por la accion
u omision de cualquier funcionario pﬁblico. Por tratarse de de-
rechos constitucionales fundamentales, se tramita de forma
acelerada en el sistema judicial, lo que exige que las audiencias,
las decisiones y las apelaciones se celebren en plazos breves. Se le
considera una innovacion importante dentro de la jurispruden—
cia latinoamericana.

Unidad para las Victimas. Se reficre a la Unidad para la Atencion y Repa-
racion Integral a las Victimas de Colombia, una institucion creada
en 2012 en virtud de la Ley de Victimas, para ofrecer apoyo y
reparaciones a las personas que fueron victimas del conflicto ar-
mado colombiano.

USAID. Sc refiere a la Agencia de los Estados Unidos para el Desarro-
llo Internacional.

Veredas. Para fines administrativos, los municipios se dividen en ve-
redas. Este termino geopolitico tiene particular importancia en
las areas mas rurales de Colombia, incluidas muchas de las zonas
que hasta hace poco estaban bajo control de las Farc. Es muy per-
tinente para entender a los Comisarios de Familia de las zonas
rurales, porque suelen describir sus municipios como (a) el cen-
tro urbano, donde hay una densidad de poblacién relativamente
mas alta y (b) una serie de veredas vinculadas al municipio del
que son responsables.

Violencia. En este informe usamos los siguientes conceptos que pueden
definirse de distintas maneras en contextos juridicos, academi-

cos y sociales.
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116

Violencia intrafamiliar es un concepro general que incluye la
violencia de pareja, la violencia cometida por un familiar con-
tra sus padres 0 hijos y la violencia entre hermanos. Abarca
todo tipo de violencia fisica, emocional, psicologica y eco-
nomica, asi como cualquicr clase de cxplotacién para fines
comerciales o de intercambio si la comete un miembro de la
familia contra otro, todo segin se establece en las leyes 294
y 1257. Aunque la violencia de pareja es un tipo de violencia
intrafamiliar, en este informe no se usan como sinénimos.
Cuando utilizamos el término violencia en el informe, nos
referimos a las definiciones amplias de los tipos de violencia

en las Leyes 294 y 1257.

En el marco de la legislacion colombiana, la definicion de fa-
milia para tines de la Ley 294 plantca muchas cuestiones que
han sido ampliamente difundidas a lo largo de muchos afios.
La definicion abarca a cualquier persona que viva bajo el mis-
mo techo. El factor que determina el caracter intrafamiliar
es la vivienda y no el parentesco. En consecuencia, un tio que
abusa sexualmente de una sobrina en la casa de ¢l no esta
cometiendo violencia intrafamiliar, segin la legislacion co-
lombiana. A la inversa, una trabaj adora doméstica que vive en
su 1ugar de trabajo se considera parte de la unidad doméstica.
Aunque esto incluye a los comparieros permanentes, incluso
sin el beneficio del matrimonio, el alcance de la cobertura no
parece incluir a los excompaneros permanentes si no hay un

hijo en comun™®. Es necesario que Colombia aborde la defi-

El articulo 2 de la Ley 294 define la familia de la siguiente manera:

«La familia se constituye por vinculos naturales o juridicos, por la decision
libre de un hombre y una mujer de contraer matrimonio o por la voluntad
responsable de conformarla.

Para los efectos de la presente Ley, integran la familia:
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nicion de la familia, pero el interés central de este informe es
la estructura institucional de las Comisarias de Familia y la
necesidad de reconocer los efectos de la desmovilizacion de

los combatientes sobre la familia y las generaciones futuras.

En el caso de los nifios, nifias y adolescentes, la Ley 1098 define
el maltrato infantil como un término que abarca una varie-
dad de acciones, las cuales induyen la violencia intrafamiliar
conforme a la Ley 294, ademas de todo «descuido, omision o
trato ncgligcntc»m. El maltrato infantil incluyc las acciones
realizadas por los miembros de la familia, segtin la define la
Ley 294, pero también las acciones realizadas por los repre-
sentantes 1egales de nifos, nifas y adolescentes, las personas
responsables de su cuidado y los integrantes de su familia,
escuela o grupos comunitarios®. Uno de los muchos debates
sobre como interpretar las responsabilidades de los Comisa-
rios de Familia en el articulo 86 de la Ley 1098 se centra en la
cuestion de si los Comisarios de Familia (que no son también
Defensores de Familia) estan obligados a hacerse cargo de los
casos de maltrato infantil scgfm la Ley 1098 que no sea tam-
bien violencia intrafamiliar como la define la Ley 294. Si un

Comisario de Familia también es Defensor de Familia, este

a) Los Cényugcs ] compaﬁcros pcrmancntes;

b) El padre y la madre de familia, aunque no convivan
en un mismo hogar;

o) Los ascendientes o descendientes de los anteriores y
los hijos adoptivos;

d)  Todas las demas personas que de manera permanente
s hallaren integrados a la unidad doméstica».

17 Articulo 18, Ley 1098 de 2006, «Diario Oficial No. 46.446 de 8 de noviembre
de 2006».

18 Ibid.
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dilema de imerpretacién es irrelevante: debe encargarse de

cualquier asunto relacionado con el maltraco infancil.

Para evitar confusiones, cuando usamos el término maltrato
infantil aclaramos que se trata de maltrato infantil scgfm se
define en la Ley 1098. Nuestra recomendacion de resolver el
duelo de competencias entre los Defensores de Familia del
ICBF y los Comisarios de Familia requiere abordar la de-
finicion amplia del maltrato infantil segin la Ley 1098 y la
definicion mas limitada de la familia scgﬁn la Lcy 294 (quc a
su vez define el alcance legal de la violencia intrafamiliar con-
forme a la legislacién colombiana) y modificar o esclarecer,
segl’m sea el caso, las responsabilidades de los Comisarios de
Familia conforme al articulo 86 de la Ley 1098 para poner fin
al debate sobre el alcance de 1a competencia de los Comisa-

rios de Familia.
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NANCY FRIEDEMANN SANCHEZ, artista colombiana, desarrolla dis-

cursos visuales acerca de la hibridez de formas de arte dominantes y

subordinadas que han existido desde la Conquista de América y que
se replican en los procesos de migracion. Las obras en este libro estan
inspiradas en las pinturas de casta del siglo XVIII. La artista invitd a 16
mujeres de origen latino, calcandolas con los brazos alzados, la pose
obligatoria al pasar por los equipos de scguridad en los aeropuertos.
Las figuras, suspendidas sobre fondos negros, estan pintadas con flo-
ray fauna basada en iconograf{a colonial; cada pintura esta adornada
con mascaras de origen ind{gena o africano, y una peineta espaﬁola
relacionadas con la casta respectiva. Durante la Colonia este genero
visual de mestizaje rcprcscntaba el mestizaje y las lineas de raza, géncro
y clase, los mismos parametros que aun definen la xenofobia, la mar-
ginalizacién y las diferencias economicas y raciales en toda Ameérica.

Para mas informacion ver https://www.nzmcyfricdcmzmn.com/



https://www.nancyfriedemann.com/




Las tareas
de edicion e

impresion

de
Comisarias de Familia y violencia
contra las mujeres en Colombia:
puerta de acceso y retos institucionales
terminaron en la ciudad de
Bogotd en el mes
de
noviembre de

dos mil diecinueve.

Utilizamos tipografias de las familias
Cormorant Garamond
v
Y

Fira sans.

TALLER DE EDICION

Rocca

Es una editorial independiente asociada a:

° —— Alianza
—— internacional
=" deeditores
R de el ndependenes clombions — independientes



Greta Friedemann Sanchez

Nacida en Colombia, Greta Friedemann
Sanchez es profesora asociada en la
Escuela Hubert H. Humphrey de Asuntos
Internacionales de la Universidad de
Minnesota. Es doctora en Antropologia
(2002) de la Universidad de Minnesota;
realizo estudios de posdoctorado en el
Centro de Estudios de Enfermedades
Cronicas de la Administracion de Asuntos
Veteranos (Center for Chronic Disease
Outcomes Research, Department of
Veterans Affairs Health Care System), en
Minneapolis, Minnesota. Las investigaciones
de la doctora Friedemann-Sanchez buscan
entender como y por qué se genera la
igualdad 0 desigualdad de género dentro
de las familias. Sus especialidades incluyen
tenencia de activos, trabajo de cuidado,
violencia de parcjay provisién de servicios
publicos. Para obtener mas informacion,
véase heeps://www.hhh.umn.edu/directory/

grcta—ﬁ'icdcmann—s%C3%A1nchcz.

Correo electrénico: gfs@umn.edu
Teléfono: 1 (612) 625-4747

Margaret (Peggy) Grieve

Margaret (Peggy) Grieve es una empresaria

y abogada estadounidense con mas de
cuarenta anos de experiencia. Ha vivido y
trabajado en Londres, Hong Kong, Venezuela
y Nueva York, y se formé en Derecho Civil

en Espaﬁa. Fue la primera asesora jurl’dica

de Chase Securities; la primera mujer en
ocupar el puesto de asesora juridica para las
operaciones de Barclays Bank en las Américas,
y directora general de Bank of America, donde
superviso una cartera global. Recientemente,
obtuvo una maestria en Asuntos Ptblicos

de la Escuela Humphrey de Politica Pdblica.
Ademas de la dedicacion al trabajo reflejada
en este informe, hace parte de las juntas
directivas de varias organizaciones sin danimo

de lucro.

Correo electronico: mmggricvc@gmail(om

Teléfono: 1(917) 375 5337



" J *
. i‘" F ':‘ A . bl .
T E‘ﬂ‘@ £) s = d IF ‘%Wﬂr o
-5 @ B 2% N T 5 o
y P2 b o 5%
ol ¥y &
R b W o o
(rLY : " ‘_
M : _ﬁ
iy -
..-.\. an
T ..-1.q
o
£y -

Este informe tiene como enfoque las Comisarias de Familia, ya
que han sido desde el afio 2000 los entes publicos encargados
de emitir medidas administrativas judiciales de proteccion a las
mujeres victimas de violencia. Las Comisarias de Familia cons-
tituyen la puerta de acceso a la justicia para las mujeres victimas
de violencia intrafamiliar. Las Comisarias de Familia, ubicadas
actualmente bajo la rama ejecutiva local, ademas de tener res-
ponsabilidades judiciales, tienen un abanico de responsabilidades
que les impide ser efectivas en su responsabilidad principal: la

de atender la violencia intrafamiliar.
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