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Fundada en 1983, The Advocates for Human Rights (“The Advocates”) es una organizacion no
gubernamental de voluntarios comprometida con la promocion y la proteccion de las normas
internacionales de derechos humanos y el Estado de derecho. The Advocates lleva a cabo
programas para promover los derechos humanos en los Estados Unidos y alrededor del mundo,
los cuales incluyen monitoreo y verificacion de datos, representacion juridica directa, educacion
y capacitacion, y publicacion. La organizacién es la principal proveedora de servicios juridicos
para solicitantes de asilo que son de bajos ingresos en la region del Medio Oeste superior de los
Estados Unidos.

La Escuela Humphrey de Asuntos Publicos de la Universidad de Minnesota es una de las
mejores escuelas profesionales de planificacion y politicas publicas de los Estados Unidos,
ampliamente reconocida por su éxito en el avance del bien comin. Desde 2015, Greta
Friedemann-Sanchez, Ph.D., Profesora Asociada de la Escuela Humphrey, y la investigadora
Margaret M. Grieve, J.D., M.A., realizaron una investigacion en Colombia, parcialmente
financiada por la Universidad de Minnesota, que evalia la implementacion de las leyes
colombianas sobre violencias contra las mujeres desde la perspectiva de los prestadores de
servicios judiciales, toda vez que son estos quienes finalmente tienen la responsabilidad de
proteger el derecho humano fundamental de las mujeres a vivir una vida libre de violencia
intrafamiliar. El proyecto evalua las barreras, los facilitadores, las innovaciones y las necesidades
desde la perspectiva de los Comisarios de Familia, la institucion encargada de expedir medidas
de proteccion provisionales y definitivas que incluyen tanto medidas de proteccion como ordenes
de provision de refugio y de servicios psicoldgicos y médicos especiales, y la de las demas
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instituciones encargadas de administrar esas leyes diariamente, incluidos los jueces, fiscales y
policias. En el 2018 se publicara un informe que resumiré los resultados y recomendaciones del
proyecto.

1.

I. RESUMEN EJECUTIVO

En Colombia, las mujeres ain tienen una gran probabilidad de vivir violencia a
manos de su pareja o expareja. Las tasas de prevalencia de violencia son de las mas
altas del mundo: de acuerdo con la Encuesta Nacional de Demografia y Salud del 2015,
el 64.1 % de las mujeres colombianas en una relacion de pareja han vivido violencia
psicolégica y el 31.9 % han vivido violencia fisica durante sus vidas." Segin esta
encuesta representativa a nivel nacional, solo el 20 % de las mujeres victimas de
violencia denunciaron los hechos ante una autoridad estatal.” Los datos epidemiolégicos
del Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses de Colombia de 2016
indican que el 86 % de los casos de violencia que reciben atencion forense son contra
mujeres y nifias.’ De estos, el 72.9 % de las acciones violentas ocurrieron en la intimidad
del hogar y fueron cometidas por la pareja. De manera similar, los datos epidemiologicos
indican que los familiares ejercen la mayor parte de la violencia sexual contra las mujeres
colombianas: el 9.19 % la ejerce una pareja o expareja y tan solo el 6.48 % ocurre a
manos de un desconocido.* Ademés, la mayoria de los casos de violencia sexual ocurren
dentro de la intimidad de los hogares de las mujeres (76.06 %) y no en “lugares
publicos”, categoria que incluye el conflicto armado.’

Desde el 2013, las circunstancias en Colombia han cambiado considerablemente. Lo
mas notable es que el Estado logro concertar un acuerdo de paz historico con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (“FARC”), que termin6 mas de medio siglo de
conflicto armado y, por consiguiente, el uso de la violencia sexual como tactica de
guerra.® Colombia también tomé medidas para cumplir las recomendaciones aceptadas
sobre violencias contra las mujeres (“VCM”). Adoptd una politica nacional sobre equidad
de género, CONPES 161,” que incluye un plan de accion hasta el 2016 sobre la
eliminacion de las violencias contra las mujeres; cre6 una linea telefonica directa
nacional contra la violencia intrafamiliar (linea 155),® y promulgé la Ley 1761 de julio de
2015 sobre el feminicidio,” entre otras medidas. Es critico que el Estado contintie sus
esfuerzos, adaptandolos a la realidad actual del posconflicto y fortaleciéndolos
frente a las deficiencias de la implementacion del marco regulatorio identificadas
durante los ultimos cinco afios. Colombia también debe dar una respuesta positiva a la
solicitud que present6 en el 2015 la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer
(“Relatora Especial sobre la VCM”) de llevar a cabo una mision oficial."

Nunca antes fue tan apremiante comprender y afrontar las brechas en la
implementacion de las leyes colombianas sobre VCM. Las sociedades en situacion de
posconflicto, como la colombiana, suelen experimentar un aumento en la violencia
intrafamiliar.'' Los Comisarios de Familia (“CF”) informan que, a raiz de la
desmovilizacion de los paramilitares en el 2005, observaron un aumento marcado en la
frecuencia y la intensidad de la violencia intrafamiliar, en particular contra las mujeres,
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entre las personas que se reintegraron a la sociedad. Los CF manifestaron que les
preocupa que la desmovilizacidon actual implique més violencia intrafamiliar de mayor
gravedad, especialmente porque muchos de los combatientes colombianos, tanto hombres
como mujeres, nunca han conocido una época en sus vidas sin conflicto y el uso de la
violencia est4 normalizado como tactica de solucion de disputas.'

Las normas sociales y los estereotipos asociados con los roles patriarcales y el
machismo adn son predominantes: una encuesta de la Consejeria Presidencial para la
Equidad de la Mujer (“CPEM”), que se aplico en el 2015 a 2,937 personas (1,634
mujeres y 1,303 hombres) en 10 ciudades evaluando las actitudes sobre VCM, encontro
avances en algunas areas, pero también estereotipos y conceptos erréneos persistentes
sobre las mujeres vy la violencia intrafamiliar.”® De acuerdo con los CF, la violencia esta
tan normalizada que las mujeres a las que atienden muchas veces desconocen que el
maltrato que sufren no es permitido ni legal ni socialmente.'*

La respuesta de Colombia a las VCM depende en gran medida de las Comisarias de
Familia, entidades que operan con una carga de trabajo excesiva, recursos insuficientes y
un disefio institucional tan deficiente que, a pesar de que existen muchos CF altamente
comprometidos con la erradicacion de las VCM, no les es posible cumplir
adecuadamente con su funcion critica de proporcionar acceso a la justicia, proteger y
servir a las victimas de la violencia intrafamiliar. En primer lugar, los CF tienen una
carga excesiva de responsabilidades, que son numerosas y diversas. Ademads, los
requerimientos legales para la creacion y el financiamiento de las Comisarias
desincentivan la creacion de las oficinas adicionales necesarias para hacerle frente de
manera efectiva y oportuna a la violencia intrafamiliar. Las Comisarias de Familia
existentes no cuentan ni con el personal ni con los recursos suficientes para llevar a cabo
su trabajo. Aunado a esto, a los CF se les excluye de los procesos de formulacion de
politicas nacionales y de identificacién de prioridades en la sancidn y la atencion de las
VCM. Tampoco pertenecen a la rama judicial del gobierno, a pesar de que tienen a su
cargo responsabilidades judiciales importantes relacionadas con la proteccion y la
prestacion de servicios para las victimas, como la expedicion de medidas de proteccion
provisionales y definitivas, que pueden incluir una variedad de medidas de seguridad y
proteccion, servicios de salud, admision a casas de refugio (en los pocos casos en que
existen) y la definicion de los derechos de alimentos, custodia y visitas cuando hay hijos
de por medio.”” Es importante resaltar que los CF constituyen un camino hacia el
procesamiento penal: deben remitir las denuncias de violencia intrafamiliar a los
fiscales.'® Las Comisarias de Familia estan encabezadas por una o un CF, que debe ser
abogado o abogada con capacitacion especial, y su personal debe incluir un equipo
interdisciplinario integrado por una psicologa o psicélogo, una trabajadora o trabajador
social y una secretaria o secretario.

Otra brecha fundamental en la implementacion es que el Estado colombiano no
proporcione casas de refugio ni servicios esenciales de salud para las victimas de
violencia intrafamiliar a través de su Ministerio de Salud y Proteccion Social
(“Ministerio de Salud”), a pesar de que su garantia esté contemplada en la Constitucion
Politica de Colombia y en la Ley 1257 del 2008."® Los CF informan que los servicios que
exige la ley no estan disponibles y nunca lo han estado:'’ las Gnicas casas de refugio que



existen son las creadas, financiadas y operadas por los municipios locales en cuatro
ciudades colombianas.?

7. Este informe de las partes interesadas evaltia la implementacion de las recomendaciones
del Examen Periddico Universal (“EPU”) en el contexto de las violencias contra las
mujeres y los procedimientos especiales de la Organizacion de las Naciones Unidas
(“ONU”) y formula nuevas recomendaciones que tienen en cuenta los avances y desafios
que enfrenta Colombia hoy en dia en el cumplimiento de sus obligaciones nacionales e
internacionales de garantizar la integridad y la seguridad fisica, el acceso a la atencion
médica, el acceso al sistema de justicia y el derecho a vivir una vida libre de violencias
contra las mujeres. La informacién contenida en este documento proviene de datos
publicados por funcionarios colombianos y de la ONU y de la investigaciéon que
realizaron del 2015 al 2017 en Colombia la Dra. Friedemann-Sanchez y la Sra. Grieve. El
disefio de la investigacion buscd obtener informacion de los proveedores de servicios
judiciales y otros funcionarios encargados de proporcionar acceso a la justicia y los
servicios a las mujeres colombianas que viven violencia intrafamiliar. Se realizaron 128
entrevistas en total, 54 con CF y el resto con los equipos interdisciplinarios, fiscales,
policias, jueces de familia, defensores y victimas.

8. El muestreo general engloba una variedad de experiencias de implementacion en
ciudades y municipios con diferentes niveles de capacidad institucional. Gran parte de la
investigacion se realizd en Bogota (43 entrevistas) y Medellin (48 entrevistas). Estas son
las dos ciudades colombianas con mayor nivel de recursos e instituciones mas solidas vy,
por lo tanto, es probable que representen el “mejor de los casos posibles” en cuanto a la
implementacién de las leyes. La investigacién también incluy6 varias areas rurales y
urbanas y antiguas zonas de conflicto en municipios de diferentes tamafios del
departamento de Boyaca (14 entrevistas). Ademas, se llevaron a cabo entrevistas (23) con
CF de municipios mas pequeios, rurales y remotos distribuidos por todo el pais,
incluidos algunos en antiguas zonas de conflicto bajo control o influencia de las FARC y
en areas con presencia de bandas criminales (“BACRIM”).

II. ANTECEDENTES Y MARCO JURIDICO
A. Examen Periodico Universal del 2013

9. Durante el EPU del 2013, Colombia acept6 trece recomendaciones de la clasificacion
tematica de las violencias contra las mujeres, tom6 nota de dos recomendaciones
relacionadas con la violencia sexual y acept6 dos recomendaciones vinculadas con los
procedimientos especiales.”’

Estado de implementacion: trece recomendaciones cuentan con el apoyo de Colombia y
estan parcialmente implementadas

10. De las quince recomendaciones, Colombia aceptd e implementd parcialmente lo
siguiente:



e Dos recomendaciones relacionadas con la respuesta a la violencia sexual contra las
. : 22
mujeres en el contexto del conflicto;

e Una recomendacion relacionada con la lucha contra la violencia sexual;23

e Tres recomendaciones que se refieren a la violencia sexual en el contexto de otras
medidas para combatir las violencias contra las mujeres, en particular, la continuacion
de los esfuerzos de implementacion de las leyes y de priorizacion de los derechos de
las mujeres,”* y

e Siete recomendaciones relacionadas principalmente con la creacion e implementacion
de un plan eficaz, integral e interdisciplinario para combatir las violencias contra las
mujeres.”’

Estado de implementacion: aceptadas, pero no implementadas

11.

12.

13.

Colombia también aceptdé dos recomendaciones vinculadas a los procedimientos
especiales de invitar a la Relatora Especial sobre la VCM a que visite el pais.’® Estas
recomendaciones todavia no se han puesto en practica.

B. Marco juridico interno

El articulo 42 de la Constitucion de Colombia de 1991, en el capitulo sobre derechos
sociales, garantiza derechos fundamentales a las mujeres.”’ El articulo 93 establece
que los tratados internacionales ratificados por el Congreso gozan de fuerza de ley a nivel
nacional.?® Asimismo, Colombia ratifico la Convencidén Interamericana para Prevenir,
Sancionar y Erradicar la Violencia contra la Mujer,”’ la Convencién sobre la Eliminacion
de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (“CEDAW?”, por sus siglas en
inglés)* y otros tratados, protocolos y convenciones de la ONU.

En 1996, Colombia adopto la Ley 294 sobre violencia intrafamiliar, la cual penaliza la
violencia intrafamiliar, prevé medidas de proteccion provisionales y definitivas, y exige
que los funcionarios que expidan dichas medidas remitan las denuncias de violencia
intrafamiliar a la Fiscalia.>' En el 2000, la responsabilidad de expedir medidas de
proteccion se transfirio de los jueces civiles a los CF,** cargo que habia sido creado en
1989 como parte del régimen nacional de servicios de proteccion infantil y bienestar
familiar de Colombia.* No obstante lo anterior, los jueces penales conservan la autoridad
de expedir estas medidas como parte de un juicio penal por violencia intrafamiliar.** En
el 2008, Colombia aprobo la Ley 1257,% que modifica la Ley 294. La Ley 1257 establece
el derecho de las mujeres a vivir una vida libre de violencias, exige que se brinden
servicios sociales y de salud a las victimas de violencia intrafamiliar y ordena al Estado
que tome medidas para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres. La
aplicacion efectiva de esta ley se vio obstaculizada debido a que los ministerios
pertinentes se demoraron tres afios (y en algunos casos cuatro) en dictar las normas
necesarias para poner en practica sus disposiciones.’® Algunos cambios posteriores a los
procedimientos penales aumentaron las sanciones por actos de violencia intrafamiliar (lo
que elimind en efecto la posibilidad de que los agresores condenados cumplieran su

5



condena fuera de prision), exigieron el procesamiento del delito de violencia intrafamiliar
independientemente de los deseos o el testimonio de la victima y eliminaron la
conciliacion preprocesal obligatoria en los casos de violencia intrafamiliar.’’

ITII. CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES INTERNACIONALES EN MATERIA
DE DERECHOS HUMANOS

Discriminacion contra las mujeres (también es relevante para la Violencia por razon de
género)

14. Las normas sociales y los errores de percepcion nocivos siguen reforzando la
normalizacion de las VCM. De acuerdo con la encuesta de la CPEM realizada en el
2015 sobre las actitudes respecto a las violencias contra las mujeres, el 45 % de las
personas encuestadas (1,634 mujeres y 1,303 hombres) creen que a las mujeres que
siguen con un hombre después de ser golpeadas les gusta que las maltraten.”® Si bien las
actitudes han avanzado en cierta medida, persisten los estereotipos que culpan a las
victimas: el 37 % de los encuestados creen que las mujeres que se visten de manera
provocativa se exponen a un ataque.” Mas de la mitad de los encuestados consideran que
la violencia intrafamiliar es una cuestion privada: el 54 % de ellos piensan que “la ropa
sucia se lava en casa” y que las victimas no deben pedir ayuda al Estado.*’ En algunos
aspectos, las actitudes han empeorado en comparacion con las de una encuesta del 2009:
hoy en dia, més personas creen que esta justificado que un hombre golpee a una mujer
que le fue infiel, que la mayoria de las mujeres exageran los hechos de violencia en su
contra y que las mujeres deben aguantar la violencia de sus maridos para mantener la
unidad familiar.*'

Instituciones y politicas (también es relevante para la Violencia por razén de género)

15. Los CF son la primera instancia judicial de respuesta designada para brindar
acceso a la justicia a las mujeres que viven violencia intrafamiliar; sin embargo, el
anticuado disefio institucional de las Comisarias de Familia practicamente garantiza
su fracaso y genera brechas serias en la implementacion de las leyes colombianas
sobre VCM. El disefio institucional de las Comisarias de Familia refleja las realidades de
1989, afio en el que se crearon como parte del régimen colombiano de proteccion infantil
y bienestar familiar, cuando la violencia intrafamiliar atin se consideraba una cuestion
privada ajena a la intervencion del Estado, y mucho antes de la Convencion Belem do
Pard, de la ley colombiana de 1996 que penaliza la violencia intrafamiliar y de que los CF
estuvieran involucrados en la provision de acceso a la justicia y servicios a las victimas
de VCM. Las Comisarias de Familia se crearon como parte del poder ejecutivo local y
permanecieron asi a pesar de que en el 2000 se les asignd la demandante funcion judicial
administrativa de expedir las medidas de proteccion, incluidas las medidas de integridad
fisica para las victimas, los servicios de atencion de la salud fisica y psicologica y el
acceso a las casas de refugio.*” En general, los requisitos de las audiencias de medidas de
proteccion con los CF reflejan las mejores practicas internacionales.* Es posible apelar
sus decisiones ante un Juez de Familia, y la imposicion de sanciones por incumplimiento
de las medidas de proteccion estd sujeta a la revision (en caso de que haya multas) y a la
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16.

17.

aprobacion (si se ordena el encarcelamiento) de las autoridades judiciales.** Debido a su
disefio institucional obsoleto, las Comisarias de Familia son parte del poder ejecutivo
local (cada alcalde en particular). Esto significa que los CF operan sin supervision ni
administracion judicial directa y tiene consecuencias negativas para las victimas de
violencia.

Las responsabilidades de los CF son demasiado numerosas, dispendiosas en tiempo
y diversas, lo que les impide cumplir su funcion asignada de combatir las VCM.
Muchas de las responsabilidades que les asigna la ley implican competencias policiales,
competencias administrativas judiciales y competencias de policia judicial, asi como
responsabilidades de prevencion y de trabajo social que en otros paises suelen reservarse
para las organizaciones de servicio social.*’ Los CF deben restablecer los derechos de los
nifos, las nifias y los adolescentes en los casos que impliquen violencia por parte de un
familiar, lo que incluye colocar a los menores en custodia preventiva y encontrar
alojamiento patrocinado por el Estado, incluso cuando esa clase de alojamiento es
limitado o no existe.** Los CF también fungen como conciliadores en asuntos
relacionados principalmente con custodia, obligaciones alimentarias, visitas y
separaciones, en virtud de la Ley 640.*” Ademas, administran el tribunal de asuntos de
transito para los menores que infringen dicha normativa;*® detienen a los jovenes que
llevan armas o bebidas alcohdlicas a eventos deportivos, celebran las audiencias
respectivas y dictan las sanciones que correspondan;*’ y “rescatan” a los nifios, las nifias
y los adolescentes de situaciones peligrosas,”” al acompafiar a agentes fuertemente
armados en redadas a primera hora de la mafiana porque es posible que haya nifios
presentes. Asimismo, los CF deben acompaifiar a los policias cuando realizan operativos
en bares, locales de entretenimiento para adultos y tiendas en los que hay clientes
menores de edad en violacion de la ley.”’ También tienen responsabilidades conforme a
la ley en materia de violencia escolar.’* En los municipios en los que no hay presencia de
la institucion colombiana encargada de los servicios de bienestar infantil (una porcion
considerable de los municipios pequefios y rurales del pais) los CF deben asumir fodas
las responsabilidades de los Defensores de Familia (proteccion infantil) conforme a las
leyes colombianas, ademas de las obligaciones propias de su cargo.”® Por Gltimo, estos
funcionarios deben satisfacer cualquier otra responsabilidad que les asigne el alcalde
local, como elaborar y supervisar los contratos de las cafeterias escolares, fungir como
policias de transito, administrar la carcel municipal, y crear e implementar politicas
publicas acerca de una variedad de temas relacionados con la juventud y las familias.’
De hecho, el informe de evaluacion del Departamento Nacional de Planeacion de
Colombia y la Escuela Superior de Administracion Publica (“Estudio del DNP”) sobre
los CF recomienda disminuir de forma sustancial sus responsabilidades para que puedan
aumentar su eficacia.”

El nimero de CF por municipio no es suficiente para satisfacer las necesidades
actuales de las victimas y no refleja los contextos locales. Los requisitos nacionales
que establecen el numero obligatorio de Comisarias de Familia por municipio se basan
exclusivamente en el tamafio de la poblacion.® No consideran caracteristicas
poblacionales importantes que afectan la prevalencia e intensidad de las VCM, ni las
complejidades juridicas y socioculturales. Sin excepcion, los CF entrevistados
informaron que la carga de trabajo de las Comisarias de Familia y la cantidad de
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18.

19.

20.

peticiones de medidas de proteccion por violencia intrafamiliar, asi como la gravedad e
intensidad de la violencia fisica, dependen en gran medida de las caracteristicas de la
poblacion.”” Los CF sefalaron la especial relevancia de caracteristicas poblacionales
relacionadas con el conflicto; por ejemplo, el desplazamiento de personas, la presencia de
excombatientes de fuerzas paramilitares, grupos guerrilleros o el ejército, la existencia de
zonas rurales bajo el control o la influencia de las FARC, y la presencia de bandas
criminales, que aumenté después de la desmovilizacion del 2005.>® (Véase la nota 58
para consultar una tabla de manifestaciones particulares de VCM segun las caracteristicas
de la poblacion).

Aunque los estandares nacionales no reflejan los contextos locales, existe una ciudad
que incorpora factores locales en la creacion, la ubicacion y la operacion de las
Comisarias de Familia. De las ciudades analizadas, Bogota respondid a la importancia
de las caracteristicas poblacionales para determinar la prestacion de servicios de los CF.
Muchas localidades de Bogota cuentan con multiples Comisarias de Familia. Varias de
ellas tienen dos CF en su personal, cada cual con su propio equipo interdisciplinario, que
utilizan la misma oficina fisica para cubrir dos turnos y atender al publico de 7 a. m. a 11
p- m. (es decir, un CF y su equipo trabajande 7a. m. a4 p. m.y el otrode 4 p. m. a 11 p.
m.). Asi, las mujeres que trabajan y viven violencia intrafamiliar pueden tener acceso a la
justicia y las Comisarias pueden responder a emergencias nocturnas.” Es crucial prestar
mayor atencion a las caracteristicas poblacionales, particularmente en la era posconflicto,
para proteger los derechos fundamentales de las mujeres y cumplir eficazmente las
obligaciones nacionales e internacionales de Colombia.

Se ha excluido sistematicamente a los CF de participar en el desarrollo de las
politicas publicas nacionales sobre VCM y acceso a la justicia, a pesar de que son el
primer punto de contacto designado en el pais para las mujeres que viven violencia
intrafamiliar y que requieren proteccion del sistema judicial y atencion de los sectores
social y de salud. Las politicas publicas nacionales son determinadas por instituciones
nacionales centralizadas. Por ende, las Comisarias de Familia, que no son ni centralizadas
ni de alcance nacional, dado que cada una de ellas actiia bajo la autoridad de su alcalde
local, quedan excluidas. Los CF, expertos en la realidad cotidiana de las violencias contra
las mujeres en toda Colombia, tienen mucho que contribuir al desarrollo de las politicas
publicas y el establecimiento de prioridades para combatir estas violencias. La sociedad
colombiana presenta muchas realidades diferentes y complicadas, de manera que las
voces de los CF que atienden a estas comunidades diversas (por ejemplo, las zonas
rurales que estuvieron bajo el control o la influencia de las FARC, las personas
desplazadas, los excombatientes en las zonas rurales, los excombatientes en los centros
urbanos, y las comunidades con presencia de BACRIM, trafico de drogas y trafico de
armas ilegales) pueden ofrecer informacion valiosa para la formulacion de programas y
politicas nacionales para combatir las VCM.

La estructura institucional que diseii6 Colombia para las Comisarias de Familia
supone un desafio para lograr la participacion adecuada de los CF, necesaria para
mejorar la atencion de las victimas. Dado que las Comisarias de Familia no son ni
nacionales ni centralizadas, y que se necesita una representacion que refleje los diversos
contextos comunitarios de Colombia, es crucial garantizar la participacion de un grupo
representativo de Comisarios que incluya algunos de municipios pequeiios. Es posible
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que no sea facil conseguir un grupo representativo, ya que los alcaldes locales deben
autorizar los viajes de los CF (independientemente de si se reembolsan o no sus gastos),
lo que, en opinidon de estos ultimos, representa a menudo un impedimento para asistir a
las capacitaciones y conferencias.®

21. Hace falta una participacion significativa de los CF en la creacion de capacitaciones,
politicas modelo, procedimientos de admision y herramientas de evaluacion de
riesgos que pretenden beneficiarlos y generar mejores resultados para las victimas.
Los funcionarios del gobierno nacional comprometidos que desean fortalecer a los CF y
combatir con eficacia las violencias contra las mujeres han desarrollado una variedad de
herramientas para los CF; sin embargo, los expertos que contratan para estas tareas suelen
estar poco familiarizados con la realidad que enfrentan los CF en la préctica, si no es que
la desconocen del todo. De poco servird un recurso maravilloso que dependa del acceso a
Internet si solo hay una computadora disponible para todos los funcionarios del
municipio y el CF tiene que hacer fila para usarla. Las herramientas se implementan sin
hacer pruebas en las Comisarias de Familia para evaluar su utilidad, o después de hacer
pruebas insuficientes. Esto resulta en politicas, procedimientos y otras herramientas que
no se ponen en practica.

22. Algunos alcaldes ignoran los requisitos de servicio civil de los CF y tratan el cargo
indebidamente como un puesto de clientelismo politico, lo que puede causar que se
designen personas sin la formacion adecuada, que haya una gran rotacion de
personal cada cuatro afios (cuando se celebran elecciones municipales y el nuevo
alcalde obliga al CF a dejar el cargo) y que las personas calificadas no se sientan
motivadas a ocupar el cargo. Desde el 2004, la legislacion colombiana establece que el
puesto de CF es un puesto del servicio civil nacional que goza de ciertas protecciones
laborales y para el cual se requiere la aprobacion de un examen nacional.®’ La Defensoria
del Pueblo de Colombia inform6 que, en el 2010 y el 2011, el 66 % de los CF no estaban
vinculados como servidores civiles y ordendé a los alcaldes que subsanaran esta
deficiencia.”® Sin embargo, dicha orden no fue cumplida. Fuera de Bogota y Medellin,
casi ninguno de los CF entrevistados contaba con clasificaciéon del servicio civil de
carrera administrativa porque los alcaldes locales no los inscribieron para los examenes.
Segun informan los CF de algunos municipios pequefios, los alcaldes locales afirman,
incorrectamente, que el puesto de CF tiene caracter politico y que tienen el derecho
irrestricto de contratar y despedir a los CF y sus equipos a voluntad y sin justificacion.
Cuando los alcaldes se dan cuenta de que no es asi, hostigan y presionan indebidamente a
los CF para tratar de obligarlos a renunciar.”® El incumplimiento de los requisitos de
servicio civil para los CF tiene efectos directos y negativos sobre la disponibilidad y la
calidad del acceso a la justicia para las victimas.

Violencia por razon de género (también es relevante para la Administracion de justicia y el
derecho a un juicio imparcial, el Recurso efectivo y la Impunidad)

23. Los CF no pueden cumplir los plazos obligatorios para las audiencias de medidas de
proteccion, lo que deja en riesgo a las mujeres. En los municipios mas pequefos,
donde los CF no tienen un equipo interdisciplinario, o solo cuentan con un psicélogo o un
trabajador social de medio tiempo o tiempo completo, y ademés deben desempefiar las
tareas asignadas por el alcalde local, no es de sorprender que haya retrasos.®* Al mismo
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24.

25.

26.

27.

tiempo, las victimas enfrentan obstaculos para obtener proteccion a través de los sistemas
penales auxiliares. A pesar de que los jueces penales pueden expedir medidas de
proteccion, los fiscales informaron que prefieren remitir a las victimas a los CF porque
estos jueces tardan de tres a cuatro meses en programar las audiencias de medidas de
proteccion y no ajustan dichas medidas segun las necesidades de las victimas.®® Las
demoras para expedir medidas de proteccion tanto en la esfera civil como en la penal
tienen el efecto de negar a las victimas de violencia intrafamiliar el acceso a un recurso
efectivo.

Por ley, las medidas de proteccion provisionales se deben expedir en un plazo de
cuatro horas contadas a partir de que una mujer haya presentado una denuncia
relacionada con la violencia intrafamiliar en una Comisaria de Familia.®® De acuerdo
con los CF, estan dispuestos a trabajar después del horario laboral, sin remuneracion, para
atender a las mujeres que requieren medidas de proteccion provisionales.®” Sin embargo,
a veces se ven obligados a pedirles a las mujeres que regresen al dia siguiente, incluso
cuando necesitan medidas de proteccion provisionales de forma inmediata: si los CF
reciben un caso en virtud de la Ley 1098 en el que haya un nifio en riesgo, la ley exige
que dejen todo lo demas, atiendan al nifio, lo retiren de la situacion peligrosa y le busquen
alojamiento alternativo.®®

Se debe llevar a cabo una audiencia de medidas de proteccion definitivas en un
plazo de 5 a 10 dias después de la expedicion de una medida de proteccion
provisional, pero este requisito muchas veces no se cumple.69 Muchas Comisarias de
Familia en Medellin informaron repetidamente que las audiencias de medidas de
proteccion definitivas se programan para después de tres a cuatro meses, en lugar de
dentro del plazo de 10 dias que exige la ley.”” En Bogota, donde las Comisarfas de
Familia son més numerosas, cuentan con mas personal y reciben un apoyo administrativo
considerable, todos los CF se esfuerzan por celebrar las audiencias de medidas de
proteccion definitivas dentro del plazo de 10 dias, pero en algunas ocasiones no pueden
hacerlo, debido al nivel de la demanda y a la complejidad de los casos en funcion de las
caracteristicas poblacionales.”!

Dada su excesiva carga de trabajo, los CF no pueden supervisar adecuadamente las
medidas de proteccion, con lo que las mujeres quedan en riesgo. La ley exige que las
Comisarias de Familia supervisen la implementacion de las medidas de proteccion que
expiden los CF para las victimas.”> Muchos CF informaron que debido a su carga de
trabajo les resulta imposible realizar esta supervision, o que solo pueden hacerlo a través
de una llamada telefonica de seguimiento.” La falta de supervisién de las medidas de
proteccion afecta drasticamente la eficacia de la herramienta mas basica que existe en
Colombia para proteger y atender a las victimas.

Los CF informaron que no pueden realizar los esfuerzos de prevencion pertinentes.
Si bien resulta altamente cuestionable la idoneidad de asignarle un papel en la prevencion
de las VCM a un CF que desempefia la funcion de juez al expedir medidas de proteccion,
muchos CF informan que simplemente no pueden realizar tareas de prevencion.”* El
tiempo que se dedica a la prevencién es tiempo que no se dedica a atender a las mujeres
que necesitan medidas de proteccion provisionales de emergencia y audiencias para
obtener medidas de proteccion definitivas.
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Contenido, estadisticas, presupuesto, cooperacion con la sociedad civil (también se
relaciona con la Violencia por razon de género)

28.

29.

30.

31.

32.

El sistema administrativo y presupuestario actual disuade a las ciudades de designar
mas CF. Para que una ciudad goce de libertad preferencial para actuar en una serie de
asuntos, tiene que satisfacer ciertos indices relacionados con la eficiencia fiscal y
administrativa. Esto incentiva a las ciudades a minimizar sus gastos generales, lo que
incluye la remuneracion para los CF y muchos de sus gastos operativos.” Incluso en las
ciudades que podrian contar con recursos suficientes para contratar mas CF, es posible
que los Consejos Municipales se resistan a autorizar estas designaciones adicionales para
no perjudicar los indices. El calculo actual desincentiva la creacion de nuevos puestos de
CF por parte de los municipios. Sin embargo, seria sencillo resolver este problema
eliminando los costos de las Comisarias de Familia de los gastos generales para fines de
los indices de contabilidad del gobierno.

Los municipios locales pueden gastar para otros fines los fondos del gobierno
nacional destinados a la remuneracion y los gastos de los CF. Los fondos para las
Comisarias de Familia se incluyen en una transferencia general de fondos que engloba
varios gastos municipales, incluida la remuneracién de los alcaldes. Las transferencias
del gobierno nacional a los municipios, como las destinadas a la salud y la educacion,
pueden ser designadas para garantizar que los fondos se utilicen para los fines previstos.”
Los fondos destinados a las Comisarias de Familia no se asignan de esta manera.

Incluso si todos los fondos nacionales destinados a financiar la operacion de las
Comisarias se utilizaran para ese propdosito, siguen sin ser suficientes para cubrir
sus funciones basicas; en consecuencia, las victimas no pueden recibir el acceso a la
justicia y los servicios que ordena la ley. El Estudio del DNP demuestra que los fondos
que transfiere el gobierno nacional no son suficientes para cubrir de manera adecuada las
necesidades operativas de las Comisarias de Familia.”’ Las grandes ciudades, como
Bogota y Medellin, informan que las operaciones de sus Comisarias estan financiadas
principalmente con ingresos municipales: si dependieran de forma exclusiva de los
fondos del gobierno nacional, no podrian siquiera comenzar a satisfacer las necesidades
de las mujeres que son victimas de violencia intrafamiliar.”®

Muchas de las Comisarias de Familia del pais carecen de la infraestructura esencial
para su funcionamiento basico, lo que perjudica su capacidad de cubrir las
necesidades de las victimas. Fuera de Bogotd y Medellin, a muchas Comisarias de
Familia les hacia falta algunos de los siguientes recursos (y en algunos casos, todos):
impresoras en funcionamiento, computadoras, papel, tinta, secretarios, acceso a Internet,
espacio de almacenamiento, muebles de oficina, seguro gubernamental en caso de lesion
o muerte en cumplimiento de sus funciones y, a veces, bafios adecuados.” Incluso en
Bogota y Medellin, algunos CF informaron que para fin de mes ya no habia papel ni tinta
para imprimir, que les resultaba complicado conseguir la reparacion del equipo
descompuesto y que los sistemas municipales de los que depende su trabajo perdian la
conexion en numerosas ocasiones, a veces durante dias.®

La escasa remuneracion que reciben los CF causa un alto nivel de rotacion en
detrimento de la calidad de los servicios judiciales que reciben las victimas: por lo
general, la remuneracion de los CF es mucho menor que la de puestos oficiales
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comparables, y varia considerablemente. De acuerdo con los CF, las facultades de
derecho no preparan a los abogados para convertirse en Comisarios de Familia, incluso
aquellas en las que estos funcionarios obtienen especializaciones en derecho familiar o
administrativo.®' Los CF tienen que aprender mientras realizan su trabajo; la alta rotacién
y la falta de experiencia perjudican el acceso a la justicia para las victimas. Como sefialo
un CF: “no importa lo comprometidos que estén los CF, muchas veces se van a empleos
mejor pagados para satisfacer las necesidades de sus familias”.* La encuesta sobre los
CF en Colombia realizada por la Defensoria del Pueblo en el 2010-2011 encontréd que el
70.4 % de ellos ganaban menos de 2 millones de pesos (US$681) al mes, menos que
cualquier otro funcionario municipal.®® Los CF entrevistados reportaron remuneraciones
desde 1.5 millones de pesos (alrededor de US$512) al mes hasta, en casos excepcionales
en Bogota, 8.5 millones de pesos (US$2,897) al mes.** De acuerdo con los CF, los
Defensores de Familia, cuyo trabajo deben desempefiar muchos CF ademdas de sus
propias funciones, ganan mucho mas que la mayoria de los Comisarios.”” Ademas, se le
ha solicitado al Congreso que aumente los paquetes de pago de los Defensores de Familia
para que sean iguales a los de un juez de circuito (9,069,607 pesos, US$3,088 al mes), ya
que desempefian funciones judiciales administrativas.*® Este argumento es igual de
persuasivo en el caso de los CF, si no es que mas, ya que su responsabilidad de expedir
medidas de proteccion para las victimas les correspondia originalmente a los jueces,
como sigue ocurriendo en muchos otros paises.

Derechos econémicos, sociales y culturales: medidas generales de implementacion (también
es relevante para los Derechos a una vivienda digna, Derechos a la salud y Violencia por
razon de género)

33.

34.

La legislacion colombiana prevé servicios para victimas que el Ministerio de Salud
se ha negado rotundamente a proporcionar durante los Gltimos nueve afios. Los
organos de la ONU, en particular la CEDAW en sus recomendaciones de 2013, han
sefialado estas deficiencias."” Los servicios estipulados, llamados “medidas de
atencion”, son: habitacion (refugio) y alimentacion para las mujeres y sus hijos, asi como
costos de transporte y atencion médica, psicoldgica y psiquidtrica.®® Las medidas de
atencion estan previstas para las mujeres en riesgo, duran seis meses y se pueden renovar
por seis meses mas.*” Para que una victima reciba estos servicios, un CF debe ordenarlos
en una medida de proteccion.”

Las mujeres colombianas no tienen acceso a refugios a menos que vivan en una de
las cuatro ciudades que han creado sus propias casas de refugio para victimas.”’
Como sefial6 la Relatora Especial de la VCM, es de fundamental importancia contar con
refugios para las mujeres victimas de violencia, y los Estados deben cumplir sus
obligaciones de proporcionarlos.”

Derecho a la salud (también es relevante para la Violencia por razén de género)

35.

De los 54 CF entrevistados, 53 informaron que los servicios basicos para las mujeres
victimas y en riesgo previstos por la ley de 2008, 0 medidas de atencion, nunca han
estado a disposicion de las mujeres victimas de violencia; en palabras de uno de
ellos: “el sistema esta descompuesto”. > Los CF ordenan la prestacion de servicios a las
victimas, pero cuando las mujeres llevan la orden a la institucion de salud

correspondiente, se les niegan los servicios.” Solo un CF afirmd que una vez en su
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carrera habia logrado conseguir medidas de atencidén para una mujer. La mujer era
victima de violencia intrafamiliar. Entre otras cosas, su pareja casi le cortd la mano con
un machete. Ella necesitaba atencion médica considerable y operaciones, ya que habia
perdido el uso de la mano como consecuencia de la violencia ejercida en su contra.
Cuando las suplicas del CF ante los funcionarios de salud no fueron suficientes para
obtener las medidas de atencion, pidié ayuda a la Secretaria de la Mujer local, quien
ejercio presion politica para forzar la prestacion de los servicios médicos prescritos.”

36. A pesar de lo que exige la ley, los CF informan que la atencion psicolégica que
ordenan para las victimas de violencia intrafamiliar solo esta disponible en la
medida en que cualquier persona tiene acceso a esta clase de atencion conforme al
sistema general de salud de Colombia, o si el municipio especifico creé y financié su
propio programa.’® Los CF explicaron que la cantidad de consultas psicoldgicas varia
segun el proveedor de salud y la afiliacion de seguro de la persona, pero a veces es de un
maximo de siete consultas de veinte minutos de duracion. Es posible que se requieran
varias semanas para obtener una cita, asi como un traslado considerable para asistir. No
hay garantia de que una mujer tenga todas sus consultas psicologicas con la misma
persona.”” En las zonas rurales de Colombia, es posible que no haya acceso alguno al
apoyo psicoldgico que necesitan las victimas de violencia intrafamiliar.”® Los servicios
que las victimas de violencia intrafamiliar necesitan desesperadamente, y que les
corresponden conforme a la ley, se les niegan en efecto.

Cooperacion con los procedimientos especiales (también es relevante para la Violencia por
razon de género)

37. Aunque el Gobierno realiz6 una invitacién permanente a los procedimientos especiales
de la ONU, tiene una solicitud de visita pendiente que present6 en el 2015 la Relatora
Especial sobre la VCM.”

IV. RECOMENDACIONES

38. Este informe de partes interesadas sugiere las siguientes recomendaciones para el
Gobierno de Colombia:

Con respecto a la construccion de la paz en las antiguas zonas de conflicto:

e Mantenerse conscientes de la probabilidad de que aumente la violencia intrafamiliar
en el posconflicto y buscar oportunidades para desarrollar maneras de construir la paz
que incluyan el combatir los estereotipos y que fomenten cambios en las normas
sociales que aceptan la violencia intrafamiliar como un contexto normalizado de la
vida cotidiana. Dirigirse a las poblaciones especiales con probabilidad de tener un
incremento de la violencia en dicho contexto.

Con respecto a los Comisarios de Familia y el acceso a la justicia:

e Reconocer la importancia de la funcién de los CF en la respuesta de Colombia ante la
violencia intrafamiliar, particularmente a través de las siguientes acciones:

o Reducir de forma sustancial la cantidad de responsabilidades legales
asignadas a los CF, eliminando las responsabilidades administrativas
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judiciales y no judiciales, excepto las relacionadas con la violencia
intrafamiliar.

Ordenar por ley que tanto las caracteristicas poblacionales como el tamaiio
absoluto de la poblacién se empleen como factores determinantes de la
cantidad necesaria de CF.

Eliminar los incentivos que desalientan la creacion de puestos de CF
adicionales al excluir sus gastos generales del calculo de los indices fiscales.

Aumentar el financiamiento para los CF, a fin de ofrecer paridad en la
remuneracion en relacion con otros funcionarios con responsabilidades
comparables: cubrir los costos de la infraestructura esencial.

Crear una consignacion explicita para las transferencias de fondos del
gobierno nacional a los municipios, de manera que los fondos se utilicen
exclusivamente para los CF y las Comisarias.

Garantizar la participacion de una muestra representativa de CF, que atiendan
a distintos tipos de poblaciones, en los comités gubernamentales
interinstitucionales que evalian la implementacion de las leyes sobre
violencia intrafamiliar y definen las prioridades y las politicas publicas
nacionales sobre el tema.

Incluir la participacion de los CF en el disefio de capacitaciones,
procedimientos, politicas o sistemas que los beneficiaran o seran utilizados
por ellos, para que los recursos valiosos se inviertan bien en el desarrollo de
procedimientos que fomenten la eliminacién de las violencias contra las
mujeres. Llevar a cabo pruebas piloto de las herramientas y los
procedimientos propuestos con CF en distintos contextos poblacionales.

Proporcionar a los CF los recursos necesarios para supervisar de manera
efectiva la implementacion de las medidas de proteccion, para responsabilizar
a los agresores de sus actos y proteger a las mujeres y sus hijos.

A mas largo plazo, considerar la posibilidad de incorporar los CF a la rama judicial
del gobierno.

Con respecto a los refugios y otros servicios de atencion médica que debe proporcionar el
Ministerio de Salud en virtud de la Ley 1257:

e Proporcionar los fondos y la voluntad politica para exigir al Ministerio de Salud que
cumpla las obligaciones legales de Colombia, en virtud de la Ley 1257, de brindar
atencion médica y servicios integrales a las mujeres en riesgo por motivos de violencia
intrafamiliar y, de suma importancia, crear de inmediato los refugios para victimas que se
necesitan con urgencia desde hace mucho tiempo.

Con respecto a los mecanismos internacionales:

Aceptar la solicitud de la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer de
llevar a cabo una mision oficial lo mas pronto posible, y proporcionar toda la
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cooperacion y asistencia razonables para facilitar una mision oportuna y eficaz en el
pais.
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(consultado el 2 de octubre de 2017).

16 Ley 294, articulo 6.

7 Ley 1098 de 2006, Codigo de la Infancia y la Adolescencia (“Ley 1098”), articulo 84, Diario Oficial N.° 46.446, 8
de noviembre de 2006. También disponible en linea en http://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley 1098 2006.htm
(consultado el 2 de octubre de 2017). El articulo 84 también estipula que las Comisarias de Familia en municipios de
mediana y mayor densidad de poblacion deben incluir a un médico en su personal. El requisito de incorporar a un
médico en el equipo de trabajo es completamente ignorado. En cambio, se envia a las mujeres al Instituto Nacional
de Medicina Legal y Ciencias Forenses de Colombia o, si no es posible, a los hospitales locales.

'8 Constitucion de la Republica de Colombia (“Constitucion de 19917), articulo 44 (1991); Ley 1257, articulo 19.

' Datos de entrevistas con los CF.

20 «“Mas de 2.000 mujeres agredidas buscaron refugio en hogares de paso”, EI Tiempo, 21 de agosto de 2016.
También disponible en linea en
http://www.eltiempo.com/justicia/cortes/casas-de-refugio-para-mujeres-victimas-de-agresiones-52489 (consultado
el 3 de octubre de 2017).

2! Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 9 116.49. Elaborar un plan de accion integral para abordar la violencia contra las mujeres sobre la base
de las recomendaciones formuladas en repetidas ocasiones por las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (Kirguistan); 4 115.1. Aplicar las recomendaciones formuladas por la Representante Especial
del Secretario General sobre la violencia sexual en los conflictos durante su visita a Colombia en mayo de 2012
(Suecia); J 115.3. Seguir y hacer efectivas las recomendaciones de la Representante Especial del Secretario General
sobre la violencia sexual en los conflictos (Austria); § 117.6. Garantizar la aplicacion efectiva de la Orden N° 092 de
la Corte Constitucional, que remitia 183 casos de violencia sexual contra mujeres a la Fiscalia General, incorporar la
Ley N° 1257 sobre violencia contra la mujer en el Codigo Penal y crear un sistema interinstitucional para supervisar
la aplicacion de la resolucion 1325 del Consejo de Seguridad (Irlanda); 9 116.55. Elaborar y aplicar de manera
efectiva un plan de accion exhaustivo e interdisciplinar para combatir la violencia contra las mujeres (Espafia);
116.57. Garantizar a las victimas de violencia sexual el acceso a la justicia mediante la aplicacion efectiva de las
leyes de proteccion de la mujer (Francia); § 117.5. Con el fin de combatir la impunidad, apoyar ante el Congreso el
proyecto de ley “para garantizar el acceso a la justicia por parte de las victimas de violencia sexual, especialmente
de violencia sexual en el contexto del conflicto armado” (Finlandia); 9 116.54. Aumentar las medidas para hacer
frente a la violencia contra la mujer, entre otras cosas proporcionando a las victimas acceso a la justicia y la
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asistencia médica y favoreciendo su reintegracion social, particularmente en el contexto del conflicto armado
(Eslovaquia); 9 116.50. Continuar dando prioridad a las politicas para la promocién de los derechos de la mujer y la
prevencion de la violencia sexual (Sudafrica); 9116.51. Considerar la elaboracion y la aplicacion de un plan de
accion integral para fomentar los derechos de la mujer, incluidas medidas para combatir la violencia de género
(Indonesia); 9 116.42. Intensificar los esfuerzos por garantizar la igualdad y el empoderamiento de la mujer, por
ejemplo a través del desarrollo de la politica nacional sobre igualdad de género y de la continuacion del actual
trabajo de la Comision Intersectorial para Erradicar la Violencia contra las Mujeres y la Comision Legal para la
Equidad de la Mujer del Congreso (Nigeria); § 115.2. Elaborar y poner en marcha un plan de accion integral e
interdisciplinar destinado a combatir la violencia contra la mujer, en consulta con las victimas y las organizaciones
de mujeres, y basado en las recomendaciones formuladas por las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (Bélgica); 4 116.56. Continuar trabajando de manera constructiva para aplicar las leyes, decretos
y resoluciones que se han aprobado con el fin de combatir la violencia contra mujeres y nifias y garantizar el acceso
a la justicia de las victimas de violencia sexual (Canadd); 9 116.53. Redoblar sus esfuerzos para eliminar la violencia
contra mujeres y nifios (Senegal); q 116.52. Intensificar los esfuerzos para prevenir la violencia sexual contra
mujeres y nifios y fortalecer las medidas para la rehabilitacion de los nifios y nifias afectados por conflictos armados
(Paraguay); 9 116.39. Invitar a la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer y elaborar, en consulta con la
sociedad civil, un plan de accion integral para combatir la violencia sexual (Hungria); 9 116.38. Cursar una
invitacion a la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias (Brasil). También
disponible en linea en https://www.upr-info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 -

april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de 2017); UPR Info, Recommendations and Pledges Colombia
y NGO Submission Matrix Colombia, 2013. También disponible en linea en https:// www.upr-
info.org/en/review/Colombia/Session-16---April-2013/Responses-to-Recommendations#top (consultado el 2 de
octubre de 2017).
22 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 9 115.1. Aplicar las recomendaciones formuladas por la Representante Especial del Secretario General
sobre la violencia sexual en los conflictos durante su visita a Colombia en mayo de 2012 (Suecia); q 115.3. Seguir y
hacer efectivas las recomendaciones de la Representante Especial del Secretario General sobre la violencia sexual en
los conflictos (Austria). También disponible en linea en https://www.upr-
info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 - april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de
2017).
2 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 § 116.57. Garantizar a las victimas de violencia sexual el acceso a la justicia mediante la aplicacion
efectiva de las leyes de proteccion de la mujer (Francia). También disponible en linea en https://www.upr-
info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 - april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de
2017).
2% Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 9116.50. Continuar dando prioridad a las politicas para la promocién de los derechos de la mujer y la
prevencion de la violencia sexual (Sudafrica); 116.56. Continuar trabajando de manera constructiva para aplicar las
leyes, decretos y resoluciones que se han aprobado con el fin de combatir la violencia contra mujeres y nifias y
garantizar el acceso a la justicia de las victimas de violencia sexual (Canada); 9§ 116.52. Intensificar los esfuerzos
para prevenir la violencia sexual contra mujeres y nifios y fortalecer las medidas para la rehabilitacion de los nifios y
nifias afectados por conflictos armados (Paraguay). También disponible en linea en https:// www.upr-
info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 - april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de
2017).
3 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 9 116.49. Elaborar un plan de accion integral para abordar la violencia contra las mujeres sobre la base
de las recomendaciones formuladas en repetidas ocasiones por las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (Kirguistan); 4 116.55. Elaborar y aplicar de manera efectiva un plan de accidon exhaustivo e
interdisciplinar para combatir la violencia contra las mujeres (Espafia); § 116.51. Considerar la elaboracion y la
aplicacion de un plan de accion integral para fomentar los derechos de la mujer, incluidas medidas para combatir la
violencia de género (Indonesia); 9 116.42. Intensificar los esfuerzos por garantizar la igualdad y el empoderamiento
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de la mujer, por ejemplo a través del desarrollo de la politica nacional sobre igualdad de género y de la continuacion
del actual trabajo de la Comision Intersectorial para Erradicar la Violencia contra las Mujeres y la Comision Legal
para la Equidad de la Mujer del Congreso (Nigeria); 9§ 115.2. Elaborar y poner en marcha un plan de accion integral
e interdisciplinar destinado a combatir la violencia contra la mujer, en consulta con las victimas y las organizaciones
de mujeres, y basado en las recomendaciones formuladas por las Naciones Unidas y el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos (Bélgica); 4 116.53. Redoblar sus esfuerzos para eliminar la violencia contra mujeres y niflos
(Senegal); 9 116.54. Aumentar las medidas para hacer frente a la violencia contra la mujer, entre otras cosas
proporcionando a las victimas acceso a la justicia y la asistencia médica y favoreciendo su reintegracion social,
particularmente en el contexto del conflicto armado (Eslovaquia). También disponible en linea en https://www.upr-
info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 - april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de
2017).
26 Report of the Working Group on the Universal Periodic Review: Colombia (4 de julio de 2013), Doc. ONU
A/HRC/24/6 9116.39. Invitar a la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer y elaborar, en consulta con la
sociedad civil, un plan de accion integral para combatir la violencia sexual (Hungria); q 116.38. Cursar una
invitacion a la Relatora Especial sobre la violencia contra la mujer, sus causas y consecuencias (Brasil). También
disponible en linea en https://www.upr-info.org/sites/default/files/document/colombia/session 16 -

april 2013/ahrc246e.pdf (consultado el 1 de octubre de 2017).
27 Constitucion de 1991, articulo 42: “Cualquier forma de violencia en la familia se considera destructiva de su
armonia y unidad, y sera sancionada conforme a la ley”.
8 Constitucion de 1991, articulo 93: “Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que
reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcidn, prevalecen en el orden
interno”.
* Organizacién de los Estados Americanos, Convencion Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer (Brasil: 9 de junio de 1994); esta convencion se incorporo a la legislacion nacional
mediante la Ley 248 de 1995, Diario Oficial N.° 42.171, 29 de diciembre de 1995. También disponible en linea en
http://www.meta.gov.co/web/sites/default/files/adjuntos/Ley 248 de 1995%20VIOLENCIA%20CONTRA%20LA
%20MUJER.pdf (consultado el 2 de octubre de 2017).
% Ley 51 de 1981, “Por medio de la cual se aprueba la ‘Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de
discriminacion contra la mujer’, adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas el 18 de diciembre de
1979 y firmada en Copenhague el 17 de julio de 1980, Diario Oficial N.° 35794, 7 de julio de 1981. Disponible en
linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=14153 (consultado el 3 de octubre de 2017);
Ley 984 de 2005, “Por medio de la cual se aprueba el ‘Protocolo facultativo de la Convencion sobre la eliminacion
de todas las formas de discriminacion contra la mujer’, adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas el
seis (6) de octubre de mil novecientos noventa y nueve (1999)”, Diario Oficial N.° 46002, 16 de agosto de 2005.
Disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=17319 (consultado el 2 de
octubre de 2017).
31 Ley 294, articulos 4, 5, 6.
32 Ley 575 de 2000 (“Ley 575”), Diario Oficial N.° 43889, 11 de febrero de 2000. También disponible en linea en
http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/BDL/2008/6494 (consultado el 2 de
octubre de 2017).
33 Decreto 2737 de 1989, Codigo del Menor, articulo 29. También disponible en linea en
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=4829 (consultado el 2 de octubre de 2017); Ley 1098
de 2006, Cddigo de la Infancia y la Adolescencia (“Ley 1098”), articulo 83, Diario Oficial N.° 46.446, 8 de
noviembre de 2006. También disponible en linea en http://icbf.gov.co/cargues/avance/docs/ley 1098 2006.htm
(consultado el 2 de octubre de 2017).
3 Ley 294, articulo 6; datos de entrevistas con los fiscales y CF.
33 Ley 1257 de 2008 (“Ley 1257”), Diario Oficial N.° 47193, 4 de diciembre de 2008. También disponible en linea
en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=34054 (consultado el 2 de octubre de 2017).
3% Decreto 4463 de 2011, Diario Oficial N.° 48264, 25 de noviembre de 2011 (Ministerio del Trabajo). También
disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=44805#0 (consultado el 2 de
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octubre de 2017); Decreto 4796 de 2011, Diario Oficial N.° 48289, 20 de diciembre de 2011 (Ministerio de Salud).
También disponible en linea en

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=45079#0 (consultado el 2 de octubre de 2017);
Decreto 4798 de 2011, Diario Oficial N.° 48289, 20 de diciembre de 2011 (Ministerio de Educacién). También
disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=45066#0 (consultado el 2 de
octubre de 2017); Decreto 4799 de 2011, Diario Oficial N.° 48289, 20 de diciembre de 2011 (Ministerio de Justicia).
También disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=45077#0 (consultado
el 2 de octubre de 2017); y Decreto 2734 de 2012, Diario Oficial N.° 48657, 28 de diciembre de 2012 (Ministerio de
Salud). También disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=51083#0
(consultado el 2 de octubre de 2017).

37 yéase, por ejemplo, Ley 1542 de 2012, Diario Oficial N.° 48482, 5 de julio de 2012. También disponible en linea
en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=48239 (consultado el 2 de octubre de 2017).

38 Resumen de la encuesta sobre tolerancia, 7, 17; Encuesta sobre tolerancia social e institucional de las violencias
contra las mujeres en Colombia, 14, 28, 29.

3 Resumen de la encuesta sobre tolerancia, 13.

%0 Resumen de la encuesta sobre tolerancia, 13.

1 Ley 294; Ley 575; Ley 1257; Decreto 4799; Decreto 2734.

2 Ley 575.

# Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de la ONU, Division para el Adelanto de la Mujer, Handbook
for Legislation on Violence Against Women (2010), Doc. ONU ST/ESA/329. También disponible en linea en
http://www.un.org/womenwatch/daw/vaw/handbook/Handbook%20for%20legislation%200n%20violence%20again
st%20women.pdf (consultado el 3 de octubre de 2017); Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Division
para el Adelanto de la Mujer, integrada actualmente en ONU-Mujeres, Supplement to the Handbook for Legislation
on Violence against Women “Harmful Practices” Against Women (2011), Doc. ONU ST/ESA/329. También
disponible en linea en http://www.un.org/womenwatch/daw/vaw/handbook/Supplement-to-Handbook-English.pdf
(consultado el 3 de octubre de 2017). Por ejemplo, la Ley 294 estipula que existen derechos de garantias procesales
para el acusado y la victima, que las decisiones deben estar respaldadas por pruebas concretas, que se deben
satisfacer los criterios de establecimiento de pruebas del derecho civil, y que las decisiones judiciales
administrativas deben contar con la documentacion suficiente para demostrar la aplicacion adecuada de la ley y los
hechos con respecto a las circunstancias de la mujer. Ley 294, articulos 11, 12, 13, 15, 16, 18.

* Ley 294, articulo 18.

* Ley 1098, articulo 86; Ley 640 de 2001 (“Ley 640”), articulos 31, 32. Diario Oficial N.° 44303, 24 de enero de
2001. También disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=6059
(consultado el 2 de octubre de 2017); Ley de Deporte; datos de entrevistas con los CF y equipos interdisciplinarios.
* Ley 1098, articulos 40-50.

7 Ley 640.

48 Ley 1098, articulo 109; datos de entrevistas con los CF.

¥ Ley 1098, articulo 109; datos de entrevistas con los CF.

%0 Ley 1098, articulos 86, 106; datos de entrevistas con los CF y equipos interdisciplinarios.

31 Ley 1098, articulo 109; datos de entrevistas con los CF.

32 Ley 1620 de 2013, articulo 31(4) (Violencia Escolar), Diario Oficial N.° 48733, 15 de marzo de 2013. También
disponible en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=52287 (consultado el 3 de
octubre de 2017); datos de entrevistas con los CF.

33 Ley 1098, articulo 98; datos de entrevistas con los CF y equipos interdisciplinarios. Los CF en Bogota, Medellin y
otros lugares que cuentan con Defensores de Familia no tienen que asumir también las responsabilidades del cargo
de Defensor de Familia.

* Ley 1098, articulo 83.

>> ESAP-Escuela Superior de Administracion Publica, “Estudio técnico de analisis normativo e institucional de las
Comisarias de Familia. Producto 2. Analisis del marco normativo e institucional y propuestas alternativas de
ajustes”, Contrato Administrativo DNP-ESAP 474 de 2013 (“Estudio del DNP”), 135, 136.
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%% Decreto 4840. Establece los siguientes requisitos de densidad de la poblacion con respecto a la creacion de las

Comisarias de Familia.

Tamaifio del municipio
Municipios con 500,001 habitantes o mas
(llamados de categoria especial y considerados de
“mayor densidad”)

Municipios de 100,001 a 500,000 habitantes
(llamados de 1.? categoria y considerados de
“mayor densidad”)

Municipios de 50,001 a 100,000 habitantes
(llamados de 2.? categoria y considerados de
“mediana densidad”)

Municipios de hasta 50,000 habitantes (comprende

las categorias 3.2, 4.%, 5.?y 6.%, y se consideran de
“menor densidad”)

7 Datos de entrevistas con los CF.

Nimero minimo obligatorio de Comisarias de Familia
Al menos 1 Comisaria por cada 250,000 habitantes o
fraccion superior a 700,000 habitantes

Al menos 1 Comisaria por cada /50,000 habitantes o
fraccion superior a 700,000 habitantes

Al menos 1 Comisaria

Al menos 1 Comisaria. Los municipios mas pequefios
pueden unirse y celebrar un acuerdo para contratar a un
solo CF que les preste servicio a todos

>% Datos de entrevistas con los CF, equipos interdisciplinarios, funcionarios municipales responsables de la gestion
de las Comisarias. El siguiente cuadro identifica las caracteristicas asociadas con las distintas poblaciones que
atienden los CF, en particular aquellas creadas por el conflicto: personas desplazadas, paramilitares desmovilizados
excombatientes de las guerrillas, BACRIM, otros narcotraficantes de nivel bajo, etc.

Caracteristicas de la poblacion Relevancia para las medidas de proteccion por violencia intrafamiliar

Personas desplazadas Niveles mas elevados de violencia intrafamiliar y maltrato infantil; las

tiempo.

Comisarias tienen mayor demanda de medidas de proteccion y
restablecimiento de derechos infantiles; casos complejos en los que los
menores son victimas y perpetradores de violencia sexual al mismo

Paramilitares desmovilizados Lo mismo, ademas de niveles elevados de violencia intrafamiliar; mayor

intensidad de violencia fisica (machetes y cuchillos); prevalencia de
amenazas de muerte; mantener a las mujeres prisioneras bajo llave;
amenazas de llevarse a los nifios.

Excombatientes guerrilleros que han Lo mismo, mayor intensidad de violencia fisica (machetes y cuchillos).

migrado a las ciudades
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Padres y madres mayores,
especialmente madres, que tienen una
propiedad, como un departamento o
casa, o que reciben una pension

Violencia por parte de los hijos, particularmente los hijos varones que no
son econdémicamente activos y buscan controlar los bienes de sus padres.

Narcotraficantes de bajo nivel que
regresan a sus hogares originales
después de trabajar o estar
encarcelados en otros paises

Niveles mas elevados de violencia intrafamiliar contra sus parejas, hijos,
padres y hermanos, especialmente cuando parece que el dinero enviado a
casa para el retiro después del viaje o el encarcelamiento se gasto para
fines distintos de los previstos.

Parejas de los miembros de bandas
criminales (BACRIM) que trafican
drogas o armas ilegales

Niveles mas elevados de violencia intrafamiliar y maltrato infantil; el
consumo y trafico de drogas afectan todo el contexto de violencia de
forma sistematica. Los CF nos han dicho que, en su opinion, este grupo no
sufre un menor nivel de violencia intrafamiliar. Sin embargo, dada la
magnitud de los delitos impunes que han observado las parejas de los
miembros de las bandas, ellas tienen poca fe en las medidas de proteccion
que expide el sistema judicial. Ademaés, las bandas ofrecen sistemas
alternativos de “justicia”. La seguridad de los CF puede estar en riesgo
cuando expiden medidas de proteccion.

Poblaciones de ingresos mas elevados
y mayor educacion

Es posible que haya menos casos de violencia intrafamiliar. Aunque puede
haber violencia fisica, la violencia suele ser psicologica y econémica.
Estos casos son menos frecuentes pero requieren una mayor inversion de
tiempo, ya que las partes generalmente cuentan con representacion legal y
utilizan todas las practicas procesales posibles para evitar un juicio.

Poblaciones rurales con bajos niveles
de educacion

La violencia esta tan normalizada que a menudo no se denuncia, pero
cuando hay denuncias, es preciso dedicar mucho tiempo a explicarles a las
mujeres la estructura de las leyes, sus derechos fundamentales, qué son las
medidas de proteccion, y qué pueden y no pueden hacer estas medidas.

Poblaciones rurales con bajos niveles
de educacion ubicadas en zonas donde
el acceso es complicado, las distancias
son largas y el territorio estuvo
controlado o rodeado por las FARC

Las FARC ofrecian “justicia” alternativa para la violencia intrafamiliar
cuando lo consideraban adecuado. Ademas de los problemas ya
mencionados para las poblaciones rurales, este grupo no esta familiarizado
con el concepto de la institucionalidad estatal. Las distancias son muy
grandes y hay una presencia limitada de la Policia, por lo que es imposible
contar con apoyo policial continuo para las medidas de proteccion.

59 . . . .. ., . ,
Datos de entrevistas con los CF y funcionarios municipales responsables de la gestion de las Comisarias en

Bogota.
% Datos de entrevistas con los CF.

61 Ley 575, articulo 30; Decreto 785 de 2005, Diario Oficial N.° 45855, 19 de marzo de 2005. También disponible
en linea en http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=16127 (consultado el 3 de octubre de

2017).

82 procuraduria General de la Nacioén, Comisarias de Familia, Linea de Base Nacional, Revista Procurando la
Equidad 6 (2011). También disponible en linea en
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Procurando %206 %20ene %2012-12(2).pdf (consultado el 1 de
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octubre de 2017). Procuraduria General de la Nacion, Comisarias de Familia, Linea de Base Nacional, Segunda
Parte, Revista Procurando la Equidad 7 (2012). También disponible en linea en
https://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/PROCURANDO7 WEB%20final%20nov%2023(1).pdf
(consultado el 3 de octubre de 2017).

%3 Datos de entrevistas con los CF.

% Datos de entrevistas con los CF.

55 Datos de entrevistas con los fiscales.

5 Ley 294, articulo 11.

57 Datos de entrevistas con los CF.

58 Ley 1098; datos de entrevistas con los CF.

% Ley 294, articulo 12.

7 Datos de entrevistas con los CF de Medellin.

! Datos de entrevistas con los CF de Bogota.

2 Ley 1098, articulo 86.

73 Datos de entrevistas con los CF.

7 Datos de entrevistas con los CF.

73 Véase la nota 59.

76 yéase la nota 59.

77 Estudio del DNP, 117.

78 Datos de entrevistas con los funcionarios municipales en Bogota y Medellin.

7 Datos de entrevistas con los CF fuera de Bogota y Medellin.

% Datos de entrevistas con los CF de Bogota y Medellin.

81 Datos de entrevistas con los CF.

82 Datos de entrevistas con los CF de Medellin, 2016.
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