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RESUMEN

La investigacién analiza la continuidad o discontinuidad de las politicas de
acceso a la justicia, la transformacidn digital a la justicia y la politica criminal
desde el primer gobierno de Alvaro Uribe hasta la actualidad, en el marco
de los planes nacionales de desarrollo. Lo anterior, en aras de determinar
cudles han sido las apuestas de politica que han priorizado dichos gobiernos
para superar los problemas relacionados con la garantia de los derechos
fundamentales relacionados. Los hallazgos demuestran que existen multiples
iniciativas que se han sostenido durante el periodo analizado, tales como
los métodos de resolucion de conflictos, el programa de casas de justicia,
el concepto de necesidades juridicas insatisfechas, el enfoque territorial, el
Plan Decenal del Sistema de Justicia, el mapa de justicia, las comisarias de
familia, el expediente digital, el tratamiento penitenciario y las medidas de
resocializacién. Sin embargo, el resto de las acciones han sido interrumpidas
o no discontinuadas en la formulacién de los PND. Se muestra, a su vez, que
en Colombia se requiere mayor espacio para la innovacion en el disefio de
soluciones, al encontrarse practicamente un mismo abordaje de soluciones
durante todo el periodo investigado.
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ABSTRACT

The research analyzes the continuity or discontinuity of the policies of access
to justice, the digital transformation of justice, and criminal policy from the
first government of Alvaro Uribe to the present, within the framework of the
national development plans. The above, in order to determine which policy
proposals have been prioritized by these governments to overcome the problems
related to the guarantee of the related fundamental rights. The findings show
that there are multiple initiatives that have been sustained during the period
analyzed, such as conflict resolution methods, the justice houses program, the
concept of unmet legal needs, the territorial approach, the Ten-Year Justice
System Plan, the justice map, the family police stations, the digital file, prison
treatment, and resocialization measures. However, the rest of the actions have
been interrupted or not discontinued in the formulation of the NDPs. It is
shown, in turn, that Colombia needs more room for innovation in the design of
solutions, as practically the same approach to solutions is evident throughout
the period under investigation.
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INTRODUCCION

La conceptualizacion de la justicia escapa a las funciones jurisdiccionales de
los respectivos operadores. Implicaria, también, el abordaje de discusiones
filoso6ficas' respecto al nicleo de su definicion y las formas por las cuales
deberfa el Estado garantizarla como derecho subjetivo y como bien publico.

1 John Rawls, Teoria de la Justicia (México: Fondo de Cultura Econémica, 1979), Ro-
bert Nozick, Anarquia, Estado y utopia (México: Fondo de Cultura Econdmica, 1988), Amartya
Sen, La idea de la justicia (Madrid: Tauro, 2010), Michael J. Sandel, Justicia. ;Hacemos lo que
debemos? (Barcelona: Debate, 2011), Hans Kelsen, ;Qué es la justicia? (1953).
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La justicia puede ser vista desde el punto de vista de la oferta y la demanda,
resaltando los actores habilitados con la iurisdictio o las necesidades juridicas
de la poblacién?.

La justicia puede ser atendida, a su vez, como politica publica, es decir,
como el proceso integrador de decisiones, acciones, inacciones, o acuerdos,
adoptados por una autoridad publica para resolver un problema relevante en
el marco de sistemas determinados®. En efecto, se requiere que exista una o
varias politicas que organicen, fijen objetivos y metas, establezcan las com-
petencias, administren el recurso humano, capital y las demds apuestas para
cumplir con el derecho de acceso universal para todas las personas.

Identificar esas politicas de justicia en el marco internacional, nacional o
local es un reto ante la divergencia de instrumentos y procesos que se formu-
lan e implementan en distintos dmbitos. Sin embargo, quizds, en el dmbito
nacional colombiano el instrumento que podria materializar dicha vision son
los planes nacionales de desarrollo (pnD). En ellos, los diferentes gobiernos
han plasmado sus respectivas apuestas al fijar las politicas cuatrienales que
busquen garantizar los diferentes derechos, entre estos el de acceso a la justicia.

Este articulo, entonces, busca responder ;cudles han sido las politicas de
justicia* que se han formulado en los tltimos pND? El propdsito, a partir de
este interrogante, es determinar cudl ha sido la continuidad o discontinuidad
de acciones e indicadores que los gobiernos han diseflado para garantizar
este derecho fundamental en dichos instrumentos de politica.

Responder este interrogante suple un vacio en la literatura colombiana,
en aras de contrastar la formulaciéon e implementacién de las politicas de
justicia en el marco de los PnND a lo largo de los tltimos afios. Con ello, se
podréan plantear nuevas hipétesis del porqué existen rezagos en garantizar el
cierre de brechas en el acceso a este derecho fundamental.

Por lo anterior, y con el prop6sito de respuesta a la pregunta de investiga-
cién: (1) se definird la metodologia utilizada (2) una explicacion y anélisis
de los hallazgos encontrados y (3) unas conclusiones.

2 Departamento Nacional de Planeacién y Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, Acceso efectivo a la justicia para todas las personas (Bogota: 2023).

3 Rail Veldsquez, “Hacia una nueva definicién del concepto ‘politica ptiblica’”, Desafios
20 (marzo de 2010), https://revistas.urosario.edu.co/index.php/desafios/article/view/433

4 En este documento se adopta un enfoque practico, mediante el cual se entienden las
politicas publicas de justicia como aquellas que han sido identificadas dentro de los PND como
politicas de acceso a la justicia, politica criminal, transformacién digital a la justicia, de produc-
cién normativa y de prevencion del dafio antijuridico. No se incluyen la justicia transicional y
la politica de drogas toda vez que no se han mantenido dentro del sector justicia a lo largo del
tiempo. En efecto, los asuntos de justicia transicional se han localizado en temas de paz, derechos
humanos, conflicto o victimas. Por su parte, las apuestas en materia de drogas se han focalizado,
por lo general, en el capitulo de defensa y seguridad.
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1. METODOLOGIA

Tal como se desprende de la pregunta de investigacién, el instrumento
de politica ptiblica objeto de andlisis son los PND. Lo anterior plantea un
limitante al dejar por fuera del estudio a los otros posibles instrumentos e
iniciativas que han sido formulados e implementados a lo largo del tiempo
por los diferentes gobiernos. Asi, por ejemplo, no se incluye en el anélisis
documentos Conpes®, otros documentos de politica como el Plan Decenal del
Sistema de Justicia®, instrumentos normativos’ y otros ajenos a los planes de
desarrollo en el que se involucren asuntos de justicia®. Sin embargo, en los
PND se vislumbran las principales apuestas de politica publica y, por ende,
determinan las prioridades sectoriales o temdticas en la agenda publica del
gobierno de turno.

Dicho lo anterior, la metodologia a utilizar es cualitativa a partir de una
revision de literatura de los ultimos seis PND, a saber: Hacia un Estado Co-
munitario (2002-2006)°; Estado Comunitario: desarrollo para todos (2006-
2010)'; Prosperidad para todos (2010-2014)"; Todos por un Nuevo Pais
(2014-2018)'2; Pacto por Colombia, pacto por la equidad (2018-2022)"%; y
Colombia, Potencia Mundial de la Vida (2022-2026)". Con este horizonte
de tiempo, serd posible entender las dindmicas o fluctuaciones que se han
realizado en las politicas de justicia en los dltimos veinte afios.

Ahora bien, escapara del andlisis los Planes Sectoriales de Desarrollo de
la Rama Judicial (pspry). Si bien histéricamente se ha entendido que los PSDRJ

5  Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Plan Nacional de Politica Criminal
2022-205 (Bogota: 2022) y Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social, Declaracion de
importancia estratégica del proyecto de inversion construccion y ampliacion de infraestructura
para generacion de cupos en los establecimientos de reclusion del orden nacional (Bogota: 2022).

6 Mauricio Diaz Pineda (coord.), Plan Decenal del Sistema de Justicia (Bogota: 2017).

7  Congreso de la Repiiblica de Colombia. Ley 270 de 1996. Estatutaria de la Adminis-
tracion de Justicia.(Bogota: Diario Oficial n.° 42.745,7 de marzo de 1996)

8  Por ejemplo, el plan de acceso a la justicia en carceles. Ministerio de Justicia y del
Derecho, Plan de acceso a la justicia con enfoque en derechos humanos (Bogotd: 2023).

9 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Hacia un Estado
comunitario (Bogota: 2003).

10  Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Estado comuni-
tario, desarrollo para todos (Bogota: 2007).

11 Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad
para todos (Bogota: 2011).

12 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo pais (Bogotd: 2015).

13 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Pacto por Co-
lombia, pacto por la equidad (Bogota: 2019).

14 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Colombia, po-
tencia mundial de la vida (Bogotd: 2023).
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hacen parte de los PND'®, la coordinacion en el proceso de formulacion y las
estrategias entre ambos instrumentos no es determinable. Si bien en algunos
PND, tal como lo hace el documento “Estado Comunitario: desarrollo para
todos (2006-2010)”, se hace referencia al Pspry, en los otros documentos no
es clara dicha articulacion'®.

Con base en lo mencionado, este documento resolverd la pregunta de
investigacion contrastando la continuidad o la discontinuidad en las politicas
de justicia de los PND mencionados en la metodologia, al revisar: las accio-
nes o estrategias y los indicadores incluidos en el sistema de Sinergia del
DNP sobre los cuales el pNp hace seguimiento al cumplimiento de las metas
definidas en las bases'”.

2. HALLAZGOS: LAS APUESTAS DE JUSTICIA EN LOS PND
2.1. Acceso a la justicia
2.1.1. Bases

Al revisar las distintas apuestas desde el afio 2002 hasta la fecha, para ga-
rantizar el acceso a la justicia, se puede denotar que han existido, al menos,
cuatro estrategias que se han sostenido en los diferentes pND con el paso del
tiempo. En primer lugar, todos los pND han incluido acciones para fortalecer
los mecanismos de resolucion de conflictos (Mrs). En efecto, en el periodo
del primer gobierno de Alvaro Uribe se incluyé la necesidad de revisar la
regulacién de conciliacion en derecho y en equidad como MRs. A partir del
segundo PND del gobierno de Uribe se contempld la promocién de la figura,
tal como también lo enfatizaron las restantes administraciones.

La segunda estrategia que se ha sostenido con el paso del tiempo son las
casas de justicia y los centros de convivencia y seguridad ciudadana'®. En el
pND “Hacia un Estado Comunitario” se incluyé que “se utilizardn recursos
encaminados a institucionalizar el Programa de casas de justicia, con la en-

15 Tal como se desprenderia de una lectura del articulo 15 de la Ley 152 de 1994 y del
articulo 87 de la Ley 270 de 1996.

16  Estaafirmacién no implica que en el proceso de disefio no hubiese existido articulacién
entre las acciones y sus formuladores —en este caso, el Departamento Nacional de Planeacion, el
Consejo Superior de la Judicatura, y el Ministerio de Justicia y del Derecho—. Lo que se plantea
es que, de ambos instrumentos de planeacion, no se explica como estdn interrelacionadas las
apuestas y visiones que se enmarcan en los asuntos de justicia dentro de cada uno.

17 No entrard, entonces, bajo el estudio el Plan Plurianual de Inversiones por indicar
meramente estimativos de financiamiento de las apuestas del Plan, ni la ley que contiene el
articulado de éste.

18  Sibien en el pND de Santos 1 no se incluyeron acciones relativas a las casas de justicia,
si se incluy como meta la implementacion del programa. Por lo cual se considera que ha sido
una estrategia sostenida en el tiempo, a pesar de lo mencionado.
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trada en funcionamiento de cuarenta de ellas, financiadas con presupuestos
locales™". Por su parte, el actual pnD “Colombia, Potencia Mundial de 1a Vida”
también se considerd la importancia del programa, por lo que se formulé que
se debe extender su uso y apropiacion. Acciones similares plasmaron los otros
PND, a pesar de la somera mencion de mantener la estrategia, hecha en una
nota al pie de pdgina, en el pnD “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
Ahora bien, la tercera estrategia priorizada por todos los gobiernos ha sido
la apuesta por modernizar el servicio y la gestion judicial. Si bien existen
algunas divergencias entre los PND, el nicleo comtin ha sido la inclusién de
acciones que busquen la eficiencia del sistema de justicia. En los dos pnD del
presidente Uribe se pretendié modernizar la gestion judicial, impulsar reformas
constitucionales y legales, formular una politica de descongestién, implantar
la oralidad en todas las jurisdicciones y la creacion de jueces de multiples o de
pequefias causas. Por su parte, en los dos pND del presidente Santos también se
formuld la optimizacién de la gestién judicial, reformas al disefio institucional
y laimplementacién de la oralidad. No obstante, adiciond otras iniciativas para
la coordinacioén interinstitucional, programas de formacion y capacitacion, y
planes de mejoramiento para la calidad de los programas de derecho. En el
PND del presidente Duque se retomd la apuesta de medidas de descongestion,
los programas de cualificacion de funcionarios y reforzar los requisitos para
obtener el titulo de abogado. También realizé énfasis en modificar las facultades
electorales de las altas cortes, reduccion de brechas salariales en el sistema,
tecnificar la toma de decisiones, la revision de las normas de procedimiento y
sancion a funcionarios, y dotar a los consultorios juridicos de mayores com-
petencias. Finalmente, en el PnD del presidente Petro se incluy6 una apuesta
general, sin desagregaciones de acciones especificas, para desarrollar las
capacidades institucionales, técnicas y tecnoldgicas del sistema de justicia.
Y, en cuarto lugar, desde el segundo pnD del presidente Uribe se sefial6 el
concepto de necesidades juridicas insatisfechas®™ como un pardmetro para
aumentar la presencia de jueces®'. En el primer mandato del presidente Santos
también se contempl6 como base para determinar el nimero de familias que
reciben atencién y acuden a los Mrs*. En el segundo gobierno de Santos,
PND 2014-2018, se consagré la implementacion del indice de necesidades

19  Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Hacia un Estado
comunitario, 408-409.

20 Laimportancia de este concepto radica en la apuesta narrativa de implementar politicas
publicas de acceso a la justicia centradas en las personas. Particularmente, llama la atencién cémo
Colombia desde el afio 2008 ha sido pionera en introducir este concepto de necesidades juridicas
insatisfechas, alineadas con las recomendaciones que ha formulado la OCDE en esta materia.

21  Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Estado comuni-
tario, desarrollo para todos, 394.

22 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad
para todos, 430.
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juridicas insatisfechas en entidades territoriales*. En los pND de Duque y
Petro, se mantuvo la apuesta de realizar mediciones de este indice.

Abhora bien, existen otras dos estrategias que han permanecido en el tiempo,
pero con fecha de inicio en distintos pND: (a) el enfoque territorial de politica en
materia de acceso a la justicia y (b) fortalecimiento de las comisarias de familia.
Respecto al enfoque territorial, desde el pnD “Prosperidad para todos” se
incluy6 un componente de enfoque regional de la justicia, cuyo propdsito era
concertar con la Rama Judicial la creacion de operadores judiciales atendiendo
prioridades geogréficas®. En el segundo gobierno del presidente Santos, la
apuesta se ampli6 para incluir modelos sistémicos de justicia con enfoque
territorial, al priorizar los municipios mas afectados por el conflicto armado.
Ademads, contempl6 el disefo de los sistemas locales de justicia® y el forta-
lecimiento de las autoridades que interactdan en el sistema?®’. Por otra parte,
en el pnD del presidente Duque el enfoque territorial consignado planteaba
la formulacién de nuevos modelos de oferta y atencidn de justicia local y
rural. Adicionalmente, fij6 la presencia de jueces agrarios para la resolucion
de conflictos en las zonas rurales®. Finalmente, el pnD del presidente Petro
incluyé un catalizador denominado “servicios de justicia centrados en las
personas, comunidades y territorios”?, mediante el cual se dispone el disefio
de iniciativas reconociendo las necesidades territoriales.

Ahora bien, en relacion con la formulacion de iniciativas de comisarias
de familia, estas surgieron a partir del pnD “Todos por un Nuevo Pais”. All{i
se planted un nuevo disefio institucional de las comisarias de familia para la
prestacion oportuna del servicio. En el pND “Pacto por Colombia, pacto por la
equidad” se contempld el desarrollo de un programa técnico de las comisarias
de familia, y en el pnD “Colombia, Potencia Mundial de la Vida” se incluy6
el desarrollo de una politica de fortalecimiento de la justicia familiar con
énfasis en las comisarfas de familia®.

23 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo pais, 486.

24  Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Pacto por Co-
lombia, pacto por la equidad, 113 y Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de
Desarrollo: Colombia, potencia mundial de la vida, 100.

25 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad
para todos, 522.

26  Vale decir que, en el segundo PND del expresidente Uribe aparece también la creacion
de sistemas locales que integren la oferta de justicia.

27 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo paris, 486.

28  Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Pacto por Colombia,
pacto por la equidad, 105.

29  Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Colombia, potencia
mundial de la vida, 99.

30 Existe una somera mencion en el pND del segundo gobierno de Uribe para conformar un
sistema local, cuya integracion incluirfa las comisarias de familia. Al ser tan ambigua la afirma-
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Existe una accién que no ha tenido continuidad prolongada, al menos en
los primeros PND objeto de estudio, pero que constituyen un antecedente im-
portante de politica ptblica en materia de justicia. Se trata de la formulacién
del Plan Decenal del Sistema de Justicia (ppsy). Una primera referencia del
mismo podria encontrarse en el pPND “Estado Comunitario: desarrollo para
todos” al afirmarse que existe la “necesidad de consolidar un Plan Nacional
de Justicia que dote a los 6rganos de control, al ejecutivo y a la Rama Judicial
de un marco de accién que materia el principio de colaboracién arménica y,
de paso, coadyuve en el cumplimiento de los fines esenciales del Estado™!.
El asunto no volveria a ser mencionado sino hasta el pnp “Todos por un
Nuevo Pais”, cuando se defini6 la elaboracién de un ppsy y un plan de accién
interinstitucional para lograrlo*. En el gobierno de Ivan Duque vuelve a ser
citado el ppss para definir que deberd armonizarse con el pnD. Finalmente,
en el pND “Colombia, Potencia Mundial de la Vida” se determind que el ppsJ
deberd ser reformulado o actualizado en aras de garantizar el acceso y la
productividad del sistema®.

Respecto de otras estrategias, cuya continuidad al menos se dé en dos
gobiernos distintos, se puede encontrar: los servicios de justicia prestados por
la Rama Ejecutiva, y el desarrollo de un mapa de justicia. Sobre el primero,
en la segunda administracién del presidente Santos se incluyé por primera
vez una linea relacionada con el tema para determinar la creacion de rutas
de atencién al ciudadano en los procedimientos y procesos judiciales que
involucren la administracion de justicia a cargo del ejecutivo®. En el pnD de
Ivan Duque se afiadieron otras acciones afines, como, por ejemplo, impulsar
el funcionamiento del Consejo de Justicia de la Rama Ejecutiva®, formular
mecanismos de jerarquia normativa y hacer un seguimiento a los servicios
de justicia prestados por el ejecutivo.

El mapa de justicia, por su parte, tuvo nacimiento dentro de los PND en
el “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” y continuidad en “Colombia,
Potencia Mundial de la Vida”. En ambos instrumentos se defini6 la creacion

cién, no se considera que haya una estrategia puntual que amerite ser incluida en los hallazgos
del parrafo, més alld de esta nota al pie.

31 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Estado comuni-
tario, desarrollo para todos, 389.

32 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo paris, 486.

33 Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Colombia, po-
tencia mundial de la vida, 100.

34 Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Colombia, po-
tencia mundial de la vida, 488.

35  Este podria fungir como antecedente de la actual Comision Intersectorial de Justicia del
Ejecutivo creada por el Decreto 537 de 2022, la cual tiene funcionamiento en el actual Gobierno.
Lo anterior resulta relevante para recalcar que no porque no haya sido incluida en el pND significa
que su implementacion no continte.
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un mapa de justicia que atienda las particularidades territoriales. Las dife-
rencias radican en que en el pND del presidente Duque se incluyé explicita
la colaboracidén que debe existir entre el Ministerio de Justicia, el Consejo
Superior de la Judicatura y el Departamento Nacional de Planeacién para su
desarrollo®. En el pnD del presidente Petro se afirma la necesidad de que el
mapa integre a los sistemas locales de justicia y las capacidades institucio-
nales, técnicas y tecnoldgicas de quienes prestan el servicio®’.

Finalmente, en materia de acceso a la justicia, existieron estrategias que no
tuvieron continuidad entre un gobierno y el otro, tales como el fortalecimiento
del Sistema Nacional de Estadisticas Judiciales (SINET) (accidn priorizada en
los dos gobiernos del presidente Uribe, y sutilmente mencionada en el PND
del presidente Duque), y la generacién de esquemas de asociaciones publico
privadas (contemplado en el PND de la primera administracién Santos).

TABLA 1. CONTINUIDAD DE ESTRATEGIAS DE ACCESO
A LA JUSTICIA EN LOS PND 2002 A 2026

Estrategia Uribe 1 | Uribe 2 Santos 1 Santos 2 Duque | Petro
M?canlsmos dg resolu- S S S S S St
cién de conflictos
Casas de justicia No Si S Si Si Si

(como meta)
Modernizacion del ser- | S S S S S
vicio y gestion judicial
Nece.mdades juridicas No S Si Si S S
insatisfechas (como meta) | (como meta)
Enfoque territorial No No Si Si Si Si
Comisarias de familia No No No Si Si Si
PDSJ No Nit No Nit Nit Si
Serv1.c105 .de justicia No No No S S No
del Ejecutivo
Mapa de justicia No No No No Si Si
SINEJ Si Si No No Nit No
APP justicia No No Si No No No

36  Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Pacto por Co-
lombia, pacto por la equidad.

37 Departamento Nacional de Planeacién, Plan Nacional de Desarrollo: Colombia, po-
tencia mundial de la vida.
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2.1.2. Indicadores

Al consultar los indicadores de los pnD de estudio en el portal de Sinergia®,
puede observarse, de forma general que, desde el PnD “Hacia un Estado Comu-
nitario” hasta el “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, las mediciones
priorizadas se enfocaron en casas de justicia, centros de convivencia y MRC.
Asi, por ejemplo, en torno a las casas de justicia, en los dos pND de Uribe y
en los dos de Santos se plantearon mediciones sobre el nimero de casas de
justicia en funcionamiento u operacion. Llama la atencién que, aunque la
estrategia se menciona en las bases de los pnD de Duque y Petro, a estas no
les fueron formulados indicadores de seguimiento.

Sucede lo mismo con las casas de convivencia, toda vez que desde el pri-
mer gobierno de Uribe hasta el primero de Santos se midieron los centros de
convivencia ciudadana que se encontraban en funcionamiento u operacion.
En el pnD de la segunda administracion del presidente Santos se modifico
el indicador para medir el nimero de solicitudes recibidas en las casas de
justicia y los centros de convivencia.

Respecto de los Mrc, desde el gobierno de Uribe hasta el de Duque se
incluyeron mediciones relacionadas, tales como el nimero de municipios con
el programa de conciliacién en equidad implementado (Uribe 1), municipios
fortalecidos con MRrRc (Santos 1), casos tramitados ante conciliadores en de-
recho y en equidad (Santos 2), municipios fortalecidos con conciliadores en
equidad (Santos 2) y municipios con conciliacién en equidad implementada
(Duque) o solicitudes de Mrc atendidas (Duque).

Existen otros indicadores adicionales formulados, especialmente en el PND
“Pacto por Colombia, pacto por la equidad”, tales como el porcentaje de munici-
pios con modelos de oferta de justicia local y rural formulados e implementados.
De igual manera, dentro del pND del presidente Petro llama la atencién el indi-
cador, denominado de primer nivel, “tasa de solucién de problemas, conflictos
y disputas”, el cual es tomado a partir de la Encuesta de Necesidades Juridicas,
y que apunta a las mediciones con base en la vision de una justicia centrada en
las personas. De alli se podria desprender el porqué de que en este dltimo PND
no existan mediciones mds puntuales, al menos en indicadores relativos con
acceso a la justicia.

2.2. Transformacion digital en la justicia

2.2.1. Bases

Las estrategias de transformacion digital en la justicia, en los primeros pND
analizados, realizaron énfasis en la introduccion de la oralidad a través de

38 Departamento Nacional de Planeacion, Sistema Nacional de Evaluacion de Gestion y
Resultados, https://sinergia.dnp.gov.co/ (acceso 5 de octubre, 2024).
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herramientas de las tecnologias de la informacién (Tic) y en el desarrollo
de sistemas de informacién. Por un lado, “Hacia un Estado Comunitario”,
“Estado Comunitario: desarrollo para todos” y “Prosperidad para todos”
fueron los pPND que incluyeron acciones encaminadas a introducir la oralidad
en los procesos judiciales.

Por otro lado, en el pnD de “Estado Comunitario: desarrollo para todos”
se determiné desarrollar sistemas para acceder a la informacion de la Rama
Judicial, asi como la formulacién de un plan maestro de inversiones en materia
de informatica del sector justicia para la administracion de la informacidn.
Las estrategias de los pND de los presidentes Santos y Duque se enfocaron
en el intercambio y la interoperabilidad de los sistemas de informacion.
Ahora bien, ni en el primer PND del gobierno de Uribe ni dentro del pnD del
presidente Petro se fijaron asuntos relacionados con la materia.

Una estrategia que se ha sostenido con el tiempo desde el pND “Pros-
peridad para todos” ha sido el expediente digital. En efecto, dicho plan lo
vislumbré como una herramienta para fortalecer la justicia, especialmente
en las zonas apartadas del pais. Factor que fue reiterado dentro del segundo
pND del presidente Santos, y que fue complementado, en su momento, con
otras acciones dentro del pND “Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
Asi, por ejemplo, dicho plan formuld: (a) la generacién de lineamientos y
politicas para la implementacién de las Tic en el sector, (b) seguridad de la
informacion, (c) la implementacion del expediente en el mayor nimero de
acciones judiciales posibles, a solicitud del érgano del gobierno judicial,
entre otras®. Finalmente, si bien en el pnD “Colombia, Potencia Mundial
de la Vida” no se incluyeron acciones dentro de las bases, si se formulé el
indicador “servicios y capacidades digitales de la gestion jurisdiccional de
la rama ejecutiva desarrollados”, cuyo uno de sus componentes de medicién
es el expediente digital.

Existen otros ingredientes asociados con las Tic dentro de los componentes
de justicia en los pND. Por ejemplo, dentro del pnD de la primera adminis-
tracion Santos y del pnD del presidente Petro se formularon acciones para
aplicar las Tic en las politicas de racionalizacion, depuracién y/o produccion
normativa. De igual manera, en apuestas relacionadas con Legal App, estas
se enmarcaron en los pND de la segunda administracion Santos y la del presi-
dente Duque destinadas al empoderamiento y conocimiento del marco legal
por parte de la ciudadania.

Por dltimo, dentro lo que se podria denominar estrategias de oferta di-
gital en materia de justicia, algunos pPND definieron su apuesta principal en
politicas puntuales. Precisamente, el PND “Prosperidad para todos” determin6

39 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo pats, 108-109.
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el e-justice o “el uso de nuevas tecnologias aplicadas a la justicia™, con el
danimo de ampliar la oferta en zonas alejadas y agilizar el tramite en los juz-
gados. El pnD “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” le encomendo al
Ministerio de Justicia la creacion de modelo de justicia virtual “telejusticia”,
en aras de propugnar por soluciones de acceso y promocién incluyendo el
ambito local y rural. Dicho pND incluyd, a su vez, el uso de la inteligencia
artificial en la justicia. Por dltimo, el pND “Colombia, Potencia Mundial de
la Vida” propuso la formulacidon de una politica de Estado de mediano y
largo plazo de Transformacién Digital de la Justicia, que involucre asuntos
de infraestructura, seguridad juridica y el uso de las TIC.

TABLA 2. CONTINUIDAD DE ESTRATEGIAS DE TRANSFORMACION DIGITAL
EN LA JUSTICIA EN LOS PND 2002 A 2026

Estrategia Uribe I | Uribe 2 | Santos 1 | Santos 2 | Duque Petro
Oralidad Si Si Si No No No
Sistemas de informacion No Nit Si Si Nit No
Expediente digital No No Si Si Si (comf fmeta)
Ordenamiento juridico No No Si No No Si
LegalApp No No No Nit Nit No

2.2.2. Indicadores

Solo se formularon indicadores relacionados con la transformacion digital
en la justicia hasta el pND “Pacto por Colombia, pacto por la equidad (2018-
2022)”. En este se fijaron los indicadores “Porcentaje de permisos para pre-
cursores tramitados por medios digitales”, “porcentaje de acciones judiciales
priorizadas con piloto de expediente digital” y “porcentaje de los servicios de
justicia ofrecidos por el ejecutivo con expediente digital implementado”. Este
ultimo mantuvo, en cierta medida, su vigencia en el pnD “Colombia, Potencia
Mundial de la Vida” con el indicador “servicios y capacidades digitales de
la gestién jurisdiccional de la rama ejecutiva desarrollados”.

Como se puede observar, a lo largo del tiempo solo ha sido constante la
medicién relacionada con el expediente y los servicios digitales de quienes
ejercen funciones jurisdiccionales en la Rama Ejecutiva.

40 Departamento Nacional de Planeacion, Plan Nacional de Desarrollo: Prosperidad
para todos, 520.
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2.3. Politica criminal
2.3.1. Bases

Las acciones sobre politica criminal en los pND estudiados, probablemente,
han sido las que més han tenido desarrollo y variacién. Para efectos del
andlisis propuesto, y después de haber encontrado ciertas categorias, se pu-
dieron observar y agrupar los siguientes temas: (a) asuntos relacionados con
el funcionamiento de la Fiscalia General de la Nacion (FGN); (b) fortalecer
la investigacion; (c) victimas; (d) estadistica; (e) punitivismo; (f) cupos car-
celarios; (g) mediciones del hacinamiento; (h) infraestructura; (i) sistemas
de informacidn; (j) recursos del sistema penitenciario y carcelario (spc); (k)
coordinacién y fortalecimiento del spc y el Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario (INPEC); (1) tratamiento penitenciario; (m) prestacion de servicios
publicos en el spc; (n) pospenados; (1) menciones explicitas a los derechos
humanos; (o) reformas legales al spc; (p) asuntos relacionados con el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INMLCF); (q) el Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes; y (r) otras acciones que no tuvieron
continuidad por més de dos pPND.

Sobre el punto a, desde el pnp “Hacia un Estado Comunitario” hasta el
“Todos por un Nuevo Pais” se incluyeron acciones relacionadas con la FGN.
Los dos primeros PND del andlisis mencionaron estrategias para fijar que la
FGN deberd afrontar la delincuencia organizada y fortalecer su infraestructura
a través de las redes de laboratorios (primer pND de Uribe), asi como forta-
lecer y evaluar su infraestructura e implementar la carrera judicial (segundo
pND de Uribe). Posteriormente, el presidente Santos incluyd otras acciones
puntuales en su primer mandato, al determinar que la FGN deberd robustecer
su estructura, garantizar su autonomia e independencia y reforzar los lazos
que tiene con la cooperacidn internacional. En el segundo pnD de Santos se
afladi6 una accién para determinar que la FGN deberd aplicar una politica de
priorizacién y de andlisis de contexto en el marco de la investigacion penal.
Ahora bien, en el pnD “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” no se in-
cluye a dicha entidad judicial y, por el contrario, se le ordena al Ministerio de
Justicia y del Derecho realizar metodologias de investigacion para identificar
y desarticular las estructuras del crimen organizado. En el pnD del presidente
Petro no hay menciones al respecto.

En términos de investigacién, la mayoria de acciones fueron plasmadas
en los pND del presidente Uribe, y en el primer pND del presidente Santos.
Se encuentran algunas menciones en el segundo pND de Santos y una accién en
el del presidente Duque*'. No se encontraron referencias en el pnD “Colombia,

41 Eneste PND se menciona fortalecer la capacidad investigativa y judicializacién en todo
el ciclo criminal.
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Potencia Mundial de la Vida”. En ese sentido, una accion continuada en
los tres primeros pND fue el fortalecimiento de los equipos tecnoldgicos,
cientificos, técnicos y los laboratorios que intervienen dentro del proceso
criminalistico, operativo y el penal. De igual manera, dichos PND convocaron
a acciones dedicadas a desarrollar la capacidad investigativa de los funcio-
narios intervinientes. Asi, por ejemplo, los dos pnD de Uribe mencionaron
fortalecer una Escuela de Investigacion Criminal y Ciencias Forenses, la
estandarizacion de organismos de policia judicial, una escuela unificada de
policia judicial y el Consejo Nacional de Policia Judicial. El primer pnD del
presidente Santos exhort6 apoyar la funcién permanente de policia judicial
y robustecer la capacitacion de todas las escuelas y centros de formacién de
los operadores del sistema penal.

Sobre el punto ¢, de victimas, los referidos primeros tres PND buscaron
crear mecanismos de proteccion y atencion legal a las victimas. Por ejemplo,
en el documento “Estado Comunitario: desarrollo para todos” se propuso la
creacion de un Sistema Nacional de Proteccidn para victimas. En relacion
con los asuntos de estadistica, por otro lado, desde el segundo pND de Uri-
be se planted la necesidad de contar con un ente permanente que prestase
asesoria en la materia. Los dos pND del presidente Santos trazaron la misma
necesidad asegurando que el Consejo Superior de Politica Criminal debe
contar con un equipo técnico que le permita tomar decisiones eficientes, y
se debe crear un observatorio de politica criminal integrado con los sistemas
de informacién de la FGN.

En lo que concierne al punitivismo, o las sanciones dentro del proceso
penal, llama la atencidn el cambio de narrativa dentro de todos los PND objeto
del andlisis. En el primero se hace un llamado a que las sanciones sean mds
fuertes y el régimen penitenciario sea mds severo. En el segundo se plantea
ahora la prisién domiciliaria y las alternativas que se introdujeron con el
Sistema Penal Oral Acusatorio (spoa), especialmente, mediante la Ley 906 de
2004. En el primer pND de Santos se contemplo realizar ajustes al spoa, y en
el segundo se formul6 la implementacidn de sanciones y medidas alternativas
de la privacion de la libertad y el disefio de un manual de justicia restaurati-
va. En el pnD del presidente Duque se disefia una estrategia combinada que
endurece las sanciones de los delitos contra la administracion publica, pero
contempla la racionalidad de las penas y la posible destipificacion de con-
ductas. Finalmente, el PND de Petro contempla la promocién de sanciones no
privativas de la libertad, beneficios administrativos, medidas sustitutivas de
la pena de prision y un tratamiento penal diferenciado con enfoque de género.

Dentro del punto f, de cupos carcelarios, todos los pND, con excepcion del
primero de Santos y de Petro, mencionaron la necesidad de la generacion de
ampliar la capacidad de oferta del spc. Vale decir que los seis PND mencionaron
la crisis que vive el sistema debido al hacinamiento carcelario. Justamente,
los dos documentos del presidente Uribe plantearon la realizacién de un
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censo de la poblacién reclusa; el de Duque, la adopcién de una metodologia
de medicion del hacinamiento bajo estdndares internacionales; y el de Petro,
establecer una linea base de goce efectivo de derechos las personas privadas
de la libertad.

Para afrontar la crisis, varios pND formularon aspectos relacionados con la
infraestructura del spc (punto h). El primer pnD del presidente Uribe planted la
necesidad de revisar sistemas alternos para la construccién y administracion
de los centros de reclusion. En su segundo término contemplo la formulacién
de planes de rehabilitacién, mantenimiento y adecuacién de los centros de
reclusién més deteriorados. Por su parte, en el primer pND de Santos y en
el de Duque se consagré la elaboracion y formulacion de un Plan Maestro
de Infraestructura (con diferente denominacién para cada documento. Esto
podria ser diciente para evaluar, en otras investigaciones, la efectividad
que tuvieron con base en los objetivos propuestos). De igual manera, en el
documento “Todos por un Nuevo Pais” se planed vincular al sector privado
para hacer uso de esquemas alternativos de infraestructura.

En cuanto a los sistemas de informacién (punto i), en los pND de Uribe,
el primero de Santos, Duque y Petro se propugné por su fortalecimiento,
interconexion e interoperabilidad. Ahora, sobre los recursos del spc (punto
j), solo el primer pND de Uribe y el primero de Santos exploraron acciones
relativas: un marco unificado de politicas, estrategias y pricticas para la
distribucion de recursos, y un estudio que aborde modelos alternativos de
administrativos de los establecimientos incluyendo el componente presu-
puestal, respectivamente.

Respecto a estrategias de coordinacion y fortalecimiento del spc y del
Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (INPEC), el segundo pND de Uribe
y los dos de Santos plantearon acciones al respecto, tales como: generar siner-
gia en el spc, tecnificacion del INPEC a través de las Tic, la capacitacion de la
planta de personal y la reglamentacién de la jornada laboral del cuerpo de
custodia y vigilancia.

Ahora bien, los pND incluyeron apuestas por el tratamiento penitenciario,
resocializacion y rehabilitacion. Durante la primera administracion de Uribe
se planted la formulacién de programas de resocializacion, rehabilitacion,
atencion, intervencion y preparacion para la libertad. En la segunda se con-
templaron convenios con el sector privado para la resocializacion, asi como
el tratamiento de la poblacidn reclusa, prevencion de consumo y reintegracion
social. Bajo el gobierno del presidente Santos se ided la elaboracion de un
Plan de Atencion Bdsica (primer gobierno) y de un programa de tratamiento
penitenciario para la resocializacién (segundo gobierno). En el documento
del presidente Duque, por su parte, se ordené al Ministerio de Justicia la
implementacién de estrategias de resocializacion con enfoque integral. Final-
mente, en el pND de Petro se plantea elaborar un protocolo de tratamiento
penitenciario y de resocializacion atendiendo diferentes enfoques.
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En lo concerniente al punto m, sobre la explicita mencidn a la prestacion
de algunos servicios publicos en el spc, los PND de la segunda administracién
de Uribe, la primera de Santos y la de Petro se hacen ciertas referencias.
En efecto, en “Estado Comunitario: desarrollo para todos” se contempla la
tercerizacion de servicios para la cobertura de salud en el sistema. Por su
parte, en el pND “Prosperidad para todos” se formula la ampliacion de los
servicios educativos, de cultura y deporte. Por dltimo, en “Colombia, Po-
tencia Mundial de la Vida” se determina garantizar la prestacion de la salud,
alimentacion, educacion, trabajo, entre otros, de forma articulada entre el
nivel nacional y territorial.

Los puntos n, pospenados, y 71, derechos humanos, fueron incluidos por
Duque y Petro, y segunda administracién de Uribe y primera de Santos,
respectivamente. En pospenados, la estrategia consistid, de forma idéntica,
en programas de atencidon. Sobre derechos humanos, los dos pND referidos
recalcaron la necesidad de incluir normas, pricticas y programas que los
garanticen. Valga decir, sobre este ultimo, que esto no significa que los de-
mds gobiernos no hayan tenido a los derechos humanos como pardmetro en
sus documentos de planeacién. Lo que se encontrd, simplemente, es que, al
menos textualmente, dichos pnD lo hicieron explicito en su redaccién dentro
del componente de politica criminal.

Por otro lado, los pnD “Estado Comunitario: desarrollo para todos” y
“Colombia, Potencia Mundial de la Vida” fueron los tinicos coincidentes en
plantear reformas de tipo normativo a la estructura y/o funcionamiento del
spc. El primero contemplé reformas al Cédigo Penitenciario y Carcelario,
mientras que el segundo menciona que se suprimird, fusionard y/o determinara
la estructura, organizacion y funciones del spc dentro del sector administrativo
de justicia y del derecho.

De igual manera, existen en el segundo pnD de Uribe y en el del presiden-
te Duque referencias al INMLCF explicitas. En el primero, para asegurar que
se garantizard la independencia del instituto, y en el segundo la propuesta
de su fortalecimiento. Sobre el particular, también es pertinente realizar la
aclaracion de que si bien no hay menciones de esta entidad en otros PND, es
posible que en el momento de su redaccién el INMLCF haya sido contemplado
al tener acciones relacionadas como, por ejemplo, cuando se planteaba la
expansion o capacidad de los laboratorios criminalisticos (tal como lo hace
el documento de la primera administracién de Uribe).

Finalmente, un dltimo elemento que se ha sostenido a lo largo de los afios
son todas las estrategias relacionadas con el srpa, la prevencion del delito en
los jovenes y de justicia restaurativa con esta poblacién. Con excepcion del
primer gobierno del presidente Uribe, todos los pND han incluido acciones
en esta temdtica. Asi, por ejemplo, en “Estado Comunitario: desarrollo para
todos” se menciond la necesidad de poner en marcha la Ley de Infancia y
Adolescencia, la capacitacion a fiscales en la tematica, la creacidn de juzga-
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dos penales adolescentes y de jueces con funcién de control de garantias. En
“Prosperidad para todos” se priorizd promover la apropiacion y desarrollo
del srpa, el desarrollo de oferta pertinente, la construccién de infraestructura,
capacitar operadores, armonizar sistemas de informacidn, crear observato-
rios, hacer seguimiento y evaluacién a la oferta del sistema, entre otros. En
el segundo pnD del presidente Santos se contemplé fortalecer unidades de
servicios, implementar pricticas restaurativas, ampliar programas postegre-
so, fortalecer capacidades técnicas, desarrollar un Sistema de Evaluacion y
Gestion del riesgo de reincidencia, ampliar oferta de programas y servicios,
entre otros.

Por su parte, en “Pacto por Colombia, pacto por la equidad” se retom6
la estrategia de garantizar las condiciones de infraestructura del sistema, la
justicia restaurativa, sistemas de informacidon y la cualificacion de la oferta.
Ademas, formuld la creacion de una estrategia para incentivar las medidas
no privadas de libertad, un modelo de atencidn especializado y realizar una
evaluacion del srpa en si. Justamente, este factor pudo llevar a considerar en
el pND “Colombia, Potencia Mundial de la Vida” la reforma al srRpA, asi como
implementar la justicia restaurativa y la politica nacional de justicia juvenil.

Por udltimo, tal como se menciond al inicio de esta seccidn, se redactaron
acciones que no tuvieron continuidad por mas de dos gobiernos, tales como:
la oralidad del sistema (Uribe 1), fortalecer las Unidades de Reaccion Inme-
diata (urr) (Uribe 1), la descongestion de procesos derivados de la Ley 600
de 2000 (Uribe 2), reestructura el Ministerio de Justicia (Uribe 2), prevenir
el ingreso de elementos prohibidos en los establecimientos de reclusion
(Uribe 2) y aspectos de la Justicia Penal Militar (Uribe 2)*.

TABLA 3. CONTINUIDAD DE ESTRATEGIAS
DE LA POLITICA CRIMINAL EN LOS PND 2002 A 2026

Estrategia Uribe 1 | Uribe 2 | Santos 1 | Santos 2 Duque Petro
Fiscalia General Si Si Si Si No (se menciona No
de la Nacién al MID)
Investigacion Nit Si Nit Nit Si (una accién No

mencionada)
Victimas Si Si Si No No No
Estadistica No Si Si Si No No
Punitivismo Si Si Si Si Si Si
Cupos carcelarios Si Si No Nit Nit No
Mediciones Si Si No No Si Si
del hacinamiento

42 Por efectos practicos, no fueron incluidos en la tabla 3.
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Estrategia Uribe 1 | Uribe 2 | Santos 1 | Santos 2 Duque Petro
Infraestructura Si Si Si Si Si No
Sistemas de informa- Si Si Si No No Si
cion
Recursos del spc Si No Si No No No
SPC € INPEC No Si Si Si No No

Tratamiento peniten-
ciario, resocializacion Si Si Si Si Si Si
y rehabilitacion

Servicios publicos No Si Si No No Si
Pospenados No No No No Si Si
DD. HH. No St Si No No No
Reformas legales No St No No No St
INMLCF No St No No St No
SRPA No Si Nit Nit Si Si

2.3.2. Indicadores

Solo tres PND incluyen indicadores relacionados con politica criminal. Por
un lado, en el pnD “Todos por un Nuevo Pais” se incluy¢ el indicador de
“municipios con intervenciones sociales focalizadas para prevenir la comi-
sidn de delitos en adolescentes y jovenes”. Por su parte, el pND “Prosperidad
para todos” planteé tener un documento de politica criminal formulado.
Finalmente, el pnp “Colombia, Potencia Mundial de la Vida” formulé el
indicador “porcentaje de establecimientos de reclusion del orden nacional
(ERON) priorizados con précticas restaurativas implementadas”.

CONCLUSIONES

Desde el acceso a la justicia, los Mrc, el programa de casas de justicia y la
modernizacién del servicio y la gestién judicial han ocupado un lugar en
la formulacién de acciones en los pND de forma ininterrumpida por més de
veinte afios. Por su parte, apuestas como el concepto de necesidades juridicas
insatisfechas, el enfoque territorial, el Plan Decenal del Sistema de Justicia, el
mapa de justicia y las comisarias de familia parecen materializar una especial
priorizacién por los ultimos gobiernos. En el 4mbito de la transformacién
digital de la justicia, la introduccién de la oralidad fue un eje preponderante
hasta el afio 2014. Ahora, el expediente digital y la apuesta por una politica
concreta en la materia son las acciones focalizadas en los dos tltimos pe-
riodos presidenciales.
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Con respecto a la politica criminal, las acciones para el tratamiento peni-
tenciario y las apuestas por resocializacion y rehabilitacion se han sostenido
durante el tiempo objeto de investigacion analizado. Sin embargo, el resto de
las acciones han sido interrumpidas o no discontinuadas, en la formulacién
de los pND. Es evidente, por ejemplo, el cambio de enfoque y narrativa para el
tratamiento del hacinamiento carcelario, en donde los gobiernos de Uribe y
Duque fomentaron el aumento de sanciones, mientras que los de Santos y Petro
priorizaron medidas alternativas. O, por ejemplo, la creacion de cupos carce-
larios, por su parte, no tuvo lugar en el primer PND de Santos y en el de Petro.

De igual manera, fue notable en el marco de la investigacién la no mencién
a la articulacién con la Rama Judicial desde el pnp de Duque; o las bajas
mediciones durante todos los periodos de metas e indicadores en politica
criminal, a pesar de tener, en general, la mayoria de las acciones formuladas
en los documentos revisados.

Se considera oportuno rescatar que a pesar de la diferencia de enfoques en
algunas materias puntuales, no es visible una apuesta en innovacion puiblica
para solucionar los problemas en la justicia colombiana. Salvo excepciones
como la elaboracién del mapa de justicia, las acciones no se han salido del
tradicional abordaje de soluciones o discusiones a los problemas pitiblicos
en la materia.

Por otro lado, también se destaca el sostenimiento de estrategias, sin
consideraciones sobre si se han logrado los objetivos planteados. En otras
palabras, los PND no estdn realizando evaluaciones, o al menos justificaciones
que permitan dar cuenta del sostenimiento o continuidad de una estrategia.
Asi, por ejemplo, el programa de casas de justicia, contemplado desde el
primer pND de Uribe, cuenta con una evaluacion realizada por el pnp*, en la
que se da cuenta de los problemas y retos de la implementacion del programa
y que ameritarian una modificacién o reformulacién del mismo.
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