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INTRODUCCION

El presente trabajo plantea un ANALISIS DE LA INCIDENCIA DE LAS PRACTICAS
PEDAGOGICO-RELIGIOSAS Y DE LA NUEVA GESTION PUBLICA EN LA
IMPLEMENTACION DEL ENFOQUE DE DERECHOS DE LA POLITICA DE ATENCION
AL ADOLESCENTE EN CONFLICTO CON LA LEY EN COLOMBIA entre los afios 2009 —
2020. Esta incidencia se genera desde diversas perspectivas, tanto internas como externas a la
politica publica. Sin embargo, esta tesis analizara los enfoques intrinsecos al proceso de
implementacién de la politica, lo que permite que sean susceptibles de ajuste. Estos enfoques fueron
reunidos en dos grupos; Los enfoques pedagdgico-religiosos, que, en el caso colombiano, hacen referencia
a la manera en que agrupaciones y congregaciones religiosas intervienen en la atencién de los
adolescentes en conflicto con la ley. Y la Nueva Gestion Piiblica, como un paradigma emergente que
modifica el Estado y sus relaciones con la sociedad.

Con relacion al concepto Incidencia, el diccionario de la Real Academia de la Lengua indica, en su
tercera acepcion, que la palabra se refiere a influencia o repercusion. Para el caso del presente
estudio, la incidencia hara referencia a los aportes, afectaciones e impulsos a los derechos de los
adolescentes por parte del enfoque religioso y de la nueva gestién puiblica. En otras palabras, analizar
la incidencia al interior de esta politica publica es comprender cémo unos factores determinados han
moldeado el enfoque de derechos en la politica de atencién a los adolescentes en conflicto con la ley.

La escogencia de estos enfoques no ha sido algo casual. Es importante agregar que existen dos
motivos principales por los que se analizara su incidencia en los derechos de los adolescentes en
conflicto con la ley; a) porque de todos los problemas y dificultades que inciden en los derechos
(tales como pobreza, discriminaciéon y exclusion) los enfoques religiosos y de la Nueva Gestion
Publica agrupan posibles detonantes desde el interior de la politica misma que no han sido
estudiados a profundidad, es decir, investigaciones anteriores muestran diversas causas de
vulneraciones a los derechos, pero no se ha analizado las que posiblemente tengan su germen en la
accion de la politica puablica. b) porque los enfoques religiosos y de la NGP han sido permitidos e
incentivados en la politica publica, lo que los diferencia de otros factores externos y permite deducir
que son susceptibles de cambio, transformacion y/o reforma.

Frente al lugar que ocupa la presente investigacién en el universo académico, este documento se
distancia de procesos de evaluaciéon de resultados, de costo-efectividad o de impactos, mientras se
acerca al andlisis de las afectaciones a los derechos de una poblaciéon determinada, similar a lo
planteado en el modelo ético de Accién Sin Dafio (del cual se nutre y cuya relacion se explica en la
metodologia), pero sin enfatizar en la dinamica sociocultural de grupos integrados por menores de
edad. Por lo tanto, la intenciéon fundamental es aportar en la construcciéon de nuevas formas de
analizar la accioén estatal, centradas en los derechos de una poblacién y como distintos enfoques o
paradigmas inciden en su materializacién y vivencia.

El fenémeno del conflicto con la ley por parte de la poblacién juvenil ha sido tratado desde diversos

aspectos; sociales, psicologicos, juridicos, biologicos. Sin embargo, diversas miradas pueden aportar
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al conocimiento de la problematica, por lo que la presente investigacién es fundamental para analizar
la politica publica desde sus tensiones internas y comprender los elementos que afectan el enfoque
de derechos.

Con relacion a la Maestria en Andlisis de problemas politicos, econdmicos e internacionales contempordneos, esta
tesis pretende aportar en el analisis de politicas publicas de tipo social y en la comprension de un
fenémeno de las sociedades contemporaneas; la intervenciéon publica de fenémenos delincuenciales,
y en este caso, frente a los adolescentes en conflicto con la ley. Asi mismo, esta investigaciéon busca
ser interdisciplinar, usando categorias propias de la politica, la economia y la sociologia
principalmente, e integrandolas para hacer un analisis del proceso de implementacién de la politica

publica.

El presente documento consta de cinco (4) partes; en este primer apartado se inicia con esta
introduccion, donde se encontraran los siguientes elementos; contextualizacion del problema para sefialar
histérica, tedrica y socialmente los elementos en los cuales se desarrolla el problema. El estado del arte,
donde se refleja la revision de los documentos que tienen que ver con el tema de investigacion. La
problematica, condensada en una pregunta problema, seguida por los objetivos y la hipdtesis, que se
constituye en el eje de la investigacion. Posteriormente se encontrara el zarco tedrico, donde se ilustran
las teorfas, los conceptos y los debates que se viven en su interior. El marco legal nacional e internacional,
durante el cual se expondran las principales normas relativas a la politica de atencion al adolescente
en conflicto con la ley. Y la metodologia, donde se brindan al lector las herramientas que se usaran en

el proceso investigativo.

En el segundo apartado se encuentra el capitulo 1 titulado Los enfoques pedagigico-religiosos y la Nueva
Gestion Priblica, donde se ilustran los enfoques en la implementacion de la politica. En el capitulo 2, se
encuentra la Incidencia al enfoque de derechos, mientras que en el tercer y dltimo capitulo se observaran
las Reflexiones finales sobre los impactos, aportes, dafios, afectaciones y especialmente, las propuestas
del presente documento de investigacion para materializar de manera plena el enfoque de derechos
en la politica puablica.

a) Contextualizacion

Para el presente trabajo es fundamental comprender el contexto en el cual se desarrolla la politica
publica de atencién al adolescente en conflicto con la ley y su enfoque de derechos, asi como sus
formas de atencion y su sujeto de intervencion. Por esta razon, la contextualizacion sera vista desde

los aspectos histérico y social.
Contextualizacion histérica

El enfoque de derechos en la atencién de adolescentes en conflicto con la ley es una conquista
dentro de la historia de los sistemas de justicia juvenil. Las respuestas de los Estados frente a
fenémenos de delincuencia juvenil y de actos considerados contrarios a la ley han sido variados;
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desde sistemas plenamente punitivos, hasta algunos que sefialaban la inimputabilidad de menor.
Desde la inexistencia de normas para responder a las transformaciones del contexto hasta la
consolidacion de sistemas diferenciados con herramientas para el tratamiento del infractor (Estos
debates y tensiones se observan en la seccion Marco Tedrico). En occidente, los estados se han
apoyado principalmente de instituciones caritativas y religiosas, especialmente vinculadas a la religion
catdlica (mayoritaria en Latinoamérica). Estas instituciones religiosas catolicas se fundamentan en la
enciclica Rerum Novarum del papa Leén XIII de 1891, que sefalaria las consecuencias del sistema
capitalista sobre las clases trabajadoras y darfa el impulso para el trabajo de las comunidades
religiosas en las problematicas observadas en el siglo XIX, tales como el abandono, la marginalidad y
la criminalidad.

Para el caso colombiano, la iglesia catolica generd instituciones y sistemas educativos, as{ como
formas de intervencién de problematicas sociales, tales como la nifiez abandonada o afectada por
situaciones en contravia de la ley, todo esto a pesar de la resistencia de los proyectos liberales del
siglo XIX, que propugnaban por una separacion entre el Estado y la iglesia. Sin embargo, el proceso
de la Regeneracion y de la constitucion de 18806, establecerian a la iglesia catélica como la institucion
fundamental en la relacién entre estado y sociedad, sefalando que “La religién catolica, Apostolica,
Romana, es la de la nacidn; los poderes publicos la protegeran y haran que sea respetada como
esencial elemento del orden social” (Consejo Nacional Constituyente. 1886. Art. 38). As{ mismo, la
educacion quedd bajo su total control, al expresar que “la educaciéon publica sera organizada y
dirigida en concordancia con la religién catolica” (Consejo Nacional Constituyente. 1886. Art. 41).
Esta posicion de privilegio no hubiera sido posible sin el concurso del Partido Conservador, con
quien la iglesia tenfa una estrecha relacion. Sin embargo, es importante aclarar que la iglesia catdlica
constituyo las primeras organizaciones encargadas del cuidado y proteccion de los mas necesitados,
ligado al concepto de Caridad y con relativa autonomia frente al poder gubernamental, a pesar de
cumplir funciones publicas con presupuestos publicos.

En Colombia ha sido diversas congregaciones las que han hecho presencia en la atencién a los
adolescentes en conflicto con la ley, destacandose la obra de los Religiosos Terciarios Capuchinos,
quienes nacieron en Espafia y desde alli construyeron formas de intervencion en la poblacion juvenil,
experiencia que ha sido llevada en su misién a Suramérica, haciendo presencia en Colombia con
instituciones reeducativas, tales como el Centro de Orientaciéon Juvenil Luis Amigd en Cajica —
Cundinamarca, el Centro de Atencién al Joven Catlos Lleras en Medellin — Antioquia y la Institucion
educativa de trabajo San José en Bello — Antioquia. Asi mismo, la obra de la fundacién Hogares
Claret se ha centrado en el acompafiamiento terapéutico de poblaciones afectadas principalmente
por el consumo de sustancias psicoactivas, siendo este el eje de su intervencioén desde el afio de
1984, cuando se da su constituciéon juridica. Otra agrupacién que hace presencia en el territorio
nacional es la Asociaciéon Cristiana de Jévenes, parte de un movimiento [oluntario, Mundial y
Ecumeénico, es decir, que propende por la unién de todas las corrientes historicamente divorciadas del
cristianismo. Esta organizacién presenta programas de justicia juvenil centrado en la perspectiva
restaurativa y en la reduccién del consumo de sustancias psicoactivas, retomando las experiencias de
intervencion de sus misiones en Asia, Africa, Europa y América.
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Estas instituciones de orientacion religiosa generaron sus propios sistemas pedagogicos, los cuales
buscaron adaptarse a las transformaciones en la normatividad en la materia y a los requerimientos
estatales. Los dltimos afios del siglo XX vieron cémo se imponia un sistema que analizaba a los
adolescentes como sujetos de derechos, sumando practicas basadas en la justicia restaurativa, que
integraran a la comunidad, la sociedad, la familia y el adolescente como corresponsables. Esta
corresponsabilidad se define en el articulo 10 de la ley 1098 (2006) como “la concurrencia de actores
y acciones conducentes a garantizar el ejercicio de los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes. La familia, la sociedad y el Estado son corresponsables en su atencién, cuidado y
proteccion”, por lo que este concepto sera fundamental para comprender la responsabilidad de
todos los actores y as{ dar la base para lo que se denomina Enfoque de derechos. A pesar que este
enfoque fue impulsado, para el caso colombiano, desde la constitucion politica de 1991 y la inclusion
de tratados internacionales en materia de derechos humanos, solo se logré concretar por medio de la
ley 1098 de 2006 conocida como la ley de infancia y adolescencia, y que inclufa en su segundo libro
el sistema de responsabilidad penal para adolescentes, una completa gufa de principios, procesos e
instituciones con las cuales se buscaba consolidar este enfoque en el pafs. Sin embargo, este enfoque
ha presentado diversos retos y dificultades, las cuales provienen de factores extrinsecos a la politica
publica (aumento en la delincuencia en general, intensificacion del conflicto armado, crecimiento de
organizaciones criminales y del uso de menores de edad, entre otras) asi como intrinsecos
(condiciones contractuales, uso de metodologias anticuadas, diversas visiones sobre lo que se
entiende por justicia, tension entre la justicia restaurativa y retributiva, entre otras). Multiples
estudios e investigaciones han procurado ahondar en los factores extrinsecos, mientras que los
intrinsecos han sido poco tratados. Ante este panorama, la presente investigacion se centra en los
factores intrinsecos que inciden en el enfoque de derechos en la politica pablica de atencion al
adolescente en conflicto con la ley, focalizando la atenciéon en dos grandes vertientes: los enfoques
religiosos, sus instituciones, organizaciones, valores y formas de intervencién en la politica publica, y la
Nueva Gestion Prblica, con sus transformaciones de las relaciones del Estado con la sociedad.

El Estado colombiano ha procurado responder a los retos planteados por esta diversidad de
problematicas, y lo ha hecho usando los postulados de la teorfa econdémica y politica del
Neoliberalismo, que pretende la reduccion del rol del Estado y el libre mercado. Esta perspectiva va a
entrar en debate con la consolidaciéon del enfoque de derechos, debido a que cuestiona las
obligaciones del Estado para con sus ciudadanos, por lo cual se promueven reformas que
modifiquen la relaciéon con la sociedad. Uno de los cambios propuestos se evidenciarda en la
administracién publica, cuya renovacion se espera lograr con lo que se conoce como la Nueva
Gestion Publica.

La Nueva Gestion publica (NGP) es un programa de transformaciones de la estructura estatal,
incluyendo légicas de mercado para dar respuestas a los problemas publicos, impactando las
instituciones encargadas de la politica social, asi como las organizaciones privadas que prestan
servicios de reeducacion a adolescentes en conflicto con la ley. Este paradigma ha emergido a partir
de las crisis de los afios setenta en los paises industrializados, y en el caso de América Latina, desde la
conocida Década perdida, donde los paises se vieron abocados a transformar sus sistemas econémicos,
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pasando de un modelo de sustituciéon de importaciones a las férmulas del Consenso de Washington.
Este paquete de reformas inclufa modificaciones en la forma en la cual se concebia la accion publica,
por lo que se adaptaron principios de la gerencia privada para el manejo de la gestion publica. Para la
politica de atencion a analizar en la presente investigacion, la Nueva Gestién Publica ha modificado
la relacion entre el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y las organizaciones privadas
que atienden a los adolescentes en conflicto con la ley, transformando los sistemas de contratacion
de personas naturales y juridicas, y los objetivos que deben perseguir los actores involucrados.

Contextualizacion social

El censo del 2018 en Colombia, realizado por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE, 2018) brindo datos con respecto a la poblacién y su distribucion. A la fecha de
la escritura del presente documento, esta institucion no cuenta con datos consolidados de la
poblaciéon adolescente (entre 14 y 17 afos), y tan solo se conoce que la poblacién total es de
44.164.417 personas (51,2% mujeres — 48,8% hombres), de los cuales el 3,99% son mujeres entre 10
y 14 afios y 4,18% son hombres en el mismo grupo de edad. Para el siguiente rango (entre 15y 19
aflos) se indica que 4,26% son mujeres y 4,46% son hombres. Esto quiere decir que la poblacion
entre los 10 y los 19 afos en el censo de 2018 serfa de 37727.618, de los cuales 1°862.113 son
hombres mientras que 1°865.505 son mujeres. Para tener informacién respecto al rango de edad
comprendido entre los 14 y los 17 afios, se hace necesario usar la informacién de las proyecciones
por edades simples, en las cuales se indica que, para el afio 2018, la poblacién estimada entre los 14y
los 17 afos es de 37405.016, de los cuales 17739.478 son hombres y 1°665.538 son mujeres.

Con relacion a los adolescentes en conflicto con la ley, segin el Observatorio de Bienestar de la
Nifiez del ICBF (2019), desde el ano 2007 hasta el 30 de junio de 2018, han ingresado 251.455
adolescentes al sistema de responsabilidad penal adolescente, de los cuales 221.713 son hombres y
29.744 son mujeres. Con respecto a las edades de los adolescentes vinculados, 92.736 se encuentran
en los 17 afios, 76.991 en los 16 afios, 49.083 en los 15 afios y 25.322 en los 14 afios. Frente a las
causas de su ingreso al sistema, el 36,32% fue por hurto, el 26,81% por trafico, fabricaciéon o porte
de estupefacientes, el 8,51% por lesiones personales, el 5,93% por fabricacion, trafico o porte de
armas de fuego, el 4,03% por violencia intrafamiliar, el 2,6% por dafio en bien ajeno, el 2,18% por
homicidio, el 1,96% por acto sexual con menor de 14 afos y el 1,92% por violencia contra servidor

publico.

Estas cifras muestran que, hasta el afio 2018, 249.056 adolescentes ingresaron al sistema, es decir un
7,31% del total de adolescentes entre los 14 y los 17 afios. Sin embargo, es necesario aclarar que las
cifras poblacionales son proyecciones del censo de 2005, por lo que los datos no son exactos.

Sin embargo, los datos solo muestran una cara de la realidad de los adolescentes contemporaneos.
Esta generaciéon presenta determinadas caracteristicas que la hacen unica y que es necesario
comprender para dimensionar el fenémeno de los adolescentes en conflicto con la ley. Los
adolescentes de hoy en dia podrian considerarse los hijos de la era de/ vacio, retomando el término de
Lipovetsky (1986) quien analizé los cambios en la sociedad y en los procesos de individualizacion
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que trajeron las ultimas décadas del siglo XX. Para este autor, la cultura postmoderna ha traido
consigo transformaciones radicales en el individualismo y en sus relaciones con la sociedad, el
entorno y los modos de produccion, lo que conoce como procesos de personalizacion. Esto ha generado
un individuo caracterizado por la apatia, la indiferencia, el narcicismo y el vacio. Tales rasgos han
llevado a que la poblacion joven sea victima de la violencia Hard que presenta dos caras; la del suicidio

y la de la criminalidad. Estos son consecuencias de un aumento en la fragilidad y la vulnerabilidad,

“Los jovenes, hasta entonces relativamente preservados de los efectos autodestructivos del
individualismo por una educacién y un enmarcamiento estables y autoritarios, sufren sin
paliativo la desubstancializacién narcisista, son ellos quienes representan ahora la figura
ultima del individuo desinsertado, desestabilizado por el exceso de proteccién o de

abandono y, como tal, candidato privilegiado al suicidio” (Lipovetsky, 1986, p. 212)

Esta generacién desencantada busca descubrir el mundo generando espacios propios, especialmente
aquellos que no tenga que compartir con adultos y que se erigen como lugares de libertad; alli puede
levantar, hacer recocha y lucir lo ultimo en moda (Castafieda, 1995). Esto se suma a la transformacion
que se evidencia de lo publico y lo privado, acrecentado con la masificacion de las tecnologfas de la
informacién y la comunicaciéon. La socializacion se ha pasado al mundo de lo publico, asi como la
sexualidad, y las redes sociales pueden desde exaltar e idolatrar a alguien, hasta destruir y aniquilar
moralmente. Asi mismo, el internet ha pasado a ser el mejor amigo de los adolescentes, desplazando
al televisor como companero desde la generacion Baby Boomer. La red provee informacioén
inmediata, diversa y en todo tipo de lenguaje, siendo el mas accesible el audiovisual promovido por
un nuevo grupo de aventurero digital; el Youtuber, asi como produce un nuevo icono del narcisismo
de la era de la informacion; el Influencer. Estas figuras seran el nuevo héroe, idolos de lo absurdo
cuyo fin es divertir, a diferencia de los paladines de la justicia que inspiraron la imaginaciéon en el
siglo XX.

Otro elemento que es importante tener en cuenta, es el relativo a los efectos del conflicto armado en
la nifiez colombiana. Hernandez y Ruiz (2008) indican que hay seis tipos principales de implicacion
de esta poblaciéon con practicas ligadas al conflicto; Involucrados directamente (mediante
reclutamiento y vinculacion), pérdida de patrimonio (por desplazamiento forzado), presenciar actos
violentos y pérdida de familiares (por asesinato de familiares, pérdida total de la familia y presencia
de torturas y masacres), afectacion a infraestructura y bienes protegidos (ataque o involucramiento
de escuelas y hospitales), afectaciéon fisica, moral y psicolégica (por asesinato, ejecuciones
extrajudiciales, masacres, victimas de minas antipersonales, lesiones personales, secuestro, violencia
de género, desaparicion forzada, tortura, tratos crueles, desaparicion forzada, detencion arbitraria) y
restricciones al libre desarrollo de la personalidad (por controles al vestuario y los accesotios,
limitaciones a la expresion y organizacion, restricciones a la movilidad y estigmatizacién por
familiares vinculados a actores armados) (p. 33). Retomando lo planteado por las autoras, entre
11000 y 14000 menores de edad han estado vinculados a grupos al margen de la ley, evidenciando
también adolescentes que han sido usados por la fuerza publica como informantes o espias. Asi
mismo, los adolescentes han sido afectados por situaciones de desplazamiento forzado, siendo el
tercer grupo etario por numero de expulsados de su territorio, segun cifras de la Red nacional de
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informacién de la Unidad de Victimas (2019), llegando a un total de 2.001.459 personas desterradas
que al momento del hecho tenfan entre 12y 17 afios.

En otro sentido, el conflicto fortalece un imaginario belicista, en el cual las armas y la violencia en
general se ve como una forma de vida valida, y una manera de obtener aquello que por via legal se
torna imposible. Esto se acrecienta con fenémenos como el sicariato, que desde la época del cartel de
Medellin utiliz6 cientos de jévenes como asesinos a sueldo.

Sin embargo, el desencanto generado entre la poblacion joven también ha fortalecido su rol como
transformador de la realidad. Para el caso colombiano, se han evidenciado manifestaciones juveniles
con incidencia desde la época de la colonia, asi como en los movimientos independentistas de los
siglos XVIII y XIX. Para Reina Rodriguez (2018) la “juventud noble del reino” impulsaron la
independencia nacional a partir de su apropiacion de los Derechos Universales del Hombre, asi
como la “generacién tragica” entregd su vida en pro de la consolidacién del proyecto nacional
durante la llamada Patria Boba. Aunque para esta época, la participaciéon juvenil se relacionaba
mayoritariamente con su reclutamiento para la guerra, durante el siglo XX se verfa la expansion de
estructuras juveniles, tales como el movimiento estudiantil, con el Primer Congreso Gran
Colombiano de 1909 como punto de inicio, y el cual planteaba la necesidad de reunir a todos los
movimientos estudiantiles de Latinoamérica (Reina Rodriguez, 2018, p. 46). A esta expresion se
sumarian, a lo largo del siglo XX, organizaciones Hippies, Feministas, Nadaistas, Punk, Metal, entre

otras banderas juveniles cuya huella persiste hasta nuestros dias.

Para el caso de Bogota, segun el IDEPAC (2019) se han caracterizado 739 organizaciones juveniles
para el afio 2016, las cuales cuentan con cobertura local, nacional e internacional, y agrupados
principalmente en torno al arte, el feminismo, el medio ambiente, el uso de la bicicleta, las barras
futboleras, la artesania, el animalismo, los movimientos LGBTI, el adulto mayor, las victimas del
conflicto, entre otros temas. Es importante destacar que la consolidacion de formas organizativas
juveniles y su expansion durante las dltimas décadas, da muestras de la resiliencia de esta poblacion y
de su capacidad como gestor de la transformacion social, algo que debe reconocerse y apropiarse en

todo programa de responsabilidad penal adolescente.

Llegado a este punto, podemos agregar que la juventud no ha sido ajena ni a las grandes
problematicas del pais ni a la busqueda de soluciones. Se ha evidenciado su capacidad de
organizacion en cada momento de la historia nacional y ha mostrado su fuerza creativa, a pesar de

los fenémenos que han afectado su supervivencia y su desarrollo.

b) Estado del Arte

El presente estado del arte tiene la intencién de sefialar los aspectos fundamentales de los
documentos que han tratado el tema de la politica de atencién al adolescente en conflicto con la ley.
Es importante indicar que fueron revisados textos, tesis y articulos con informacién relevante para la
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presente investigacion, los cuales han sido agrupados en tres tipos de documentos; desde arriba, desde

abajo e integrales.

a) Hemos denominado documentos “desde arriba” a los anlisis juridicos, los cuales son
preponderantes en la comprension del SRPA, especialmente trabajos sobre la manera en que
se ajusta el sistema y sus sanciones con los principios de la justicia restaurativa.

b) Los analisis que denominamos “desde abajo” se generan principalmente en el seno de la
sociologfa, la gerencia, el trabajo social, los estudios culturales y la psicologia, y pretenden
comprender la situacién de los adolescentes objeto de estudio, asi como su relacion con el
poder, con las practicas pedagdgicas y con los operadores del sistema. Asi mismo, en esta
perspectiva se inscriben diagnésticos de la situacion fisica y mental de los adolescentes en
conflicto con la ley, especialmente desde la medicina, la nutricion, la psiquiatria y la
psicologia.

c) Observamos un tercer grupo de documentos, los denominados “estudios integrales”, los
cuales cuentan con mas perspectivas de analisis. Estos son los textos producidos por
instituciones como la Procuradurfa, Fiscalia, defensorfa del pueblo y la Comisiéon de
Evaluacién del Sistema de responsabilidad penal para adolescentes. Sin embargo, cuentan
con un sesgo institucional, ademas que realizan propuestas cuya pertinencia debe ser
validada. As{ mismo, no se evidencian actualizaciones de los analisis, por lo cual se
desconoce el panorama actual y si las instituciones han tomado medidas para resolver las

problematicas encontradas.
Documentos desde arriba

Uno de los documentos gufa y que pretende convertirse en la gufa metodolégica de la politica lo
realiza el Ministerio de Justicia en el ano 2015 y el cual se denomina Sisterza de Responsabilidad Penal
para adolescentes; Hacia la proteccion integral y la justicia restanrativa, cuyo lenguaje se caracteriza por ser de
caracter pedagdgico y esquematico, y su pretension es ser el lineamiento de politica publica. La
estructura, a partir de unidades tematicas, pretende ser “transversal en el sentido de que asume con
rigor el caracter pedagdgico, especifico, especializado y diferenciado que debe tener el sistema de
responsabilidad penal de adolescentes (SRPA)” (Ministerio de Justicia, 2015. Pag. 11). Sin embargo,
a pesar de que el documento realiza un extenso recorrido por la estructura conceptual del sistema y
por el contenido del SRPA, el texto se enfoca en el andlisis de los mecanismos de justicia
restaurativa, algo comprensible a saber que el autor es el ministerio de justicia y su viceministerio de
politica criminal y justicia restaurativa, lo que da luces de la perspectiva del documento. Sin embargo,
constituye una fuente importante para analizar el sentido que le da al sistema uno de los organismos
mas importantes para su desarrollo y que para la procuraduria esta llamado a ser el ente rector del
SRPA.

En consonancia con la mirada judicial del sistema, se encuentra la tesis Awdlisis de las sanciones del
sistema de responsabilidad Penal para adolescentes a la luz, de la justicia restanrativa, realizada en la facultad de
ciencia politica y gobierno de la Universidad del Rosario, la cual presenta un analisis conceptual de
las seis (6) sanciones del SRPA, y junto con la aplicaciéon de instrumentos de investigaciéon en dos
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grupos focales, pretende comprender en qué nivel la implementacion del sistema se acerca al ideal de
justicia restaurativa y como ésta se encuentra interiorizada en adolescentes objeto de intervencion en
Tunja y Turbaco. Este trabajo sefiala que las sanciones que deberfan enmarcarse en el concepto de la
justicia restaurativa, en realidad se alejan de él, algo observable en la ausencia de encuentros entre
victima y ofensor, la vision completamente punitiva del sistema, la ausencia de retribucion
econémica y/o la reparacion del dafio, por lo que la deficiente aplicacién de este tipo de justicia se
establece como una posible causa de la reincidencia de los adolescentes. Asi mismo, indica una
dificultad en los procesos de investigacion del SRPA desde abajo y con contacto directo con NNA,
debido a que es necesario el permiso del defensor de familia, y asf evitar re-victimizaciones.

Asi mismo, el documento E/ sistema de responsabilidad penal de adolescentes en Colombia: problemas
sancionatorios, penitenciarios y Procesales presenta un analisis del marco juridico nacional e internacional
del SRPA, asi como del aspecto sancionatorio y penitenciario, realizando una completa descripcién
juridica de las sanciones que aplican a los adolescentes, de los problemas procesales en el sistema y
de las discusiones que desde el derecho se han dado para modificar la edad de imputabilidad del
adolescente y para endurecer las penas, lo que denomina “populismo punitivo”. Este concepto es
desarrollado y ampliado en varios articulos, ademas de agregar perspectivas juridicas de analisis,
como en E/ sistema de responsabilidad penal para adolescentes: la expansion de la punibilidad en el neopunitivismo
colombiano, donde se describe un sistema que ha fracasado en su fin pedagoégico y no ha logrado
aprender de los errores ya sefialados por el derecho penal colombiano, o en Sisterza de responsabilidad
Penal para adolescentes En el marco de la justicia Restanrativa, desde el aiio 2006 en Colombia, Escrito por
Santiago Caro y en Andlisis de la [usticia Restanrativa en Materia de Responsabilidad Penal para Adolescentes
en Colombia, el cual se realiza desde la perspectiva de los funcionarios, entre otros. Estos documentos
ilustran los debates, las discusiones y las propuestas realizadas desde el mundo juridico, siendo pocos
los documentos que se enmarcan en el desarrollo de la politica publica de atencién al adolescente en

conflicto con la ley.
Documentos desde abajo

La tesis “Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes; Un Estudio de Caso desde el Enfoque de
Capacidades de Martha Nussbaun?” va en consonancia con la perspectiva desde abajo, debido a que
pretende comparar los ejes tematicos del enfoque de capacidades de Martha Nussbaum con las
situaciones descritas por un grupo de adolescentes pertenecientes a la modalidad de atencién en
medio semicerrado del SRPA, evidenciando en qué manera se desarrollan o se relegan tales
capacidades desde la institucionalidad. El mayor aporte de este trabajo de grado es la identificacion,
mediante un trabajo de campo, de dificultades en la implementacién de la politica publica y de los
retos que presenta para la generacion de nuevos imaginarios y proyectos de vida en los adolescentes
intervenidos, especialmente por la no existencia de lineamientos acordes a las capacidades
consideradas importantes para su desarrollo integral, como lo son la integridad fisica, el
relacionamiento con otras especies, el juego y el control sobre el propio entorno. Sin embargo, en la
metodologia se indica que el trabajo fue realizado a partir de las entrevistas a seis (6) adolescentes
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asistentes al centro de Sasaima, lo que es una muestra reducida y de la cual no podemos asegurar que
haya sido tomada al azar y que presente diversidad de posturas.

En este sentido, el documento Incidencia de los modelos del sistema de responsabilidad penal Para adolescentes
(stpa) en el desarrollo integral del Adolescente del centro forjar suba, zona norte, desde la Gerencia social llustra un
trabajo de campo en el cual se analiza la manera en que los adolescentes de un programa del SRPA
no privativo de la libertad observan su propio proceso y como califican la intervencion de la cual son
objeto. Esta investigacion se realiza mediante una encuesta, de la cual no se logran hacer anilisis
concluyentes, debido al tamafio de la muestra y al estilo de las preguntas, por lo que no se logran dar
elementos que permitan aplicarse a otros adolescentes pertenecientes a otros programas. A pesar de
ello, los resultados ilustran como los miembros del grupo dudan en la manera en que el programa les
dara un cambio positivo en sus vidas y en la construccion de proyectos de vida, asi como las
dificultades para establecer los derechos que se le han restituido o no durante el proceso. Asi pues,
paralelo a las dificultades encontradas en el documento, podemos sefialar que va en consonancia con
otros textos, en los que es claro que las medidas del SRPA presentan dificultades en la restitucion de
los derechos del adolescente en conflicto con la ley y en que estos derechos sean materializables y

visibles durante el proceso de intervencion.
Documentos integrales

El documento base de la politica publica es el Conpes 3629 de 2009, elaborado por el Departamento
Nacional de Planeaciéon y mediante el cual se prevén las “acciones de mediano plazo, teniendo en
cuenta que el SRPA finaliz6 su proceso de implementacion, en el territorio nacional, el primero de
diciembre de 2009. En este contexto, es necesario analizar su comportamiento y valorarlo en el
horizonte de fortalecer la oferta institucional para la atencién del adolescente vinculado al SRPA”
(DNP, 2009. Pag. 2). Este texto observa los referentes nacionales e internacionales, especialmente en
términos juridicos y de derecho internacional, mediante los cuales se llega al enfoque de derechos
que sustenta la politica. Asimismo, el documento realiza un diagnéstico del proceso de
implementacion del sistema de responsabilidad penal, a saber, que la politica se realizé en 2009, tres
afios después de la expedicion de la ley 1098 de infancia y adolescencia. Por ello, el eje del
diagnostico es sefialar las dificultades que ha tenido que afrontar la implementaciéon gradual, la cual
consta de seis (0) fases, desde 2006 en las ciudades consideradas mas importantes (Bogota y Cali),
pasando por ciudades intermedias, hasta llegar a los municipios donde los distritos judiciales
presentan menor desarrollo y fortalecimiento. La politica identifica un problema central “Se
evidencia la necesidad de armonizar y adecuar la oferta institucional, nacional y territorial, del
Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes, que debe tener un caracter especializado,
pedagdgico y diferenciado, con el fin de responder a las particularidades de los adolescentes
vinculados al Sistema” (DNP, 2009. Pag. 33). Como causas de este problema, el documento plantea
cinco (5) ejes problematicos, los cuales son: I) los programas y servicios implementados enfrentan
retos de cobertura, calidad y pertinencia; II) insuficiente recurso humano especializado, del orden
nacional y territorial, para operar el SRPA; III) limitada articulacién y coordinacién, sectorial y
territorial, de las entidades que hacen parte del SRPA y de éste con otros sistemas garantes de los



15|Pagina

derechos de los adolescentes; IV) escasa apropiacion de las responsabilidades de las entidades
territoriales en el SRPA y ejercicio efectivo del principio de corresponsabilidad y V) ausencia de un
sistema de informacién que permita hacer compatible la informacién de las entidades del SRPA.
Estos cinco ejes y la descripcion de cada uno, sera importante para establecer hipotesis al interior del
presente trabajo. Sin embargo, se encontraron otros problemas y ademas se evidencian que algunos
han recibido intervenciéon por parte de las entidades competentes, lo que permitirfa la posterior
revaluacion de las hipétesis. Es importante sefialar que la politica también contempla una serie de
recomendaciones, algo comun en varios de los documentos revisados, que plantean mecanismos
para acercar la realidad de la implementacion de la politica publica al enfoque de derechos planteada

en la ley.

El documento que plantea las recomendaciones mas extensas, puntuales y aplicables a cada uno de
los aspectos de la politica de atencion al adolescente en conflicto con la ley, es el Informe de vigilancia
superior al sistema de responsabilidad penal para adolescentes, realizado por la procuraduria delegada para la
defensa de los derechos de la infancia, la adolescencia y la familia, oficina de la Procuraduria General
de la Nacion. En este texto se indica la reglamentacion que gufa el actuar de la procuraduria en el
sistema de responsabilidad penal adolescente, asi como las funciones y los criterios de intervencion
del Ministerio Publico. Asi mismo, diagnostican al sistema entre los afios 2010 y 2011, haciendo
énfasis en la estructura, la cobertura y las actuaciones que realiz6, durante este periodo, cada una de
las entidades que componen el SRPA, tales como la Policfa Nacional, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, el Instituto colombiano de Bienestar Familiar ICBF), el
Instituto Nacional de Medicina ILegal y Ciencias Forenses, la Defensoria del Pueblo y la
Procuraduria General de la Nacidn. En este apartado se describen las dificultades de articulacién al
interior de la politica, especialmente al momento de comprender la linea existente entre el Sistema de
Responsabilidad Penal Adolescente (proceso judicial y administrativo encargado de impartir justicia
y establecer sanciones) y el Sistema de Bienestar Familiar (encargado de brindar la proteccion y la
restauracion de los derechos a los menores de edad en conflicto con la ley), siendo uno de los
mayores culpables de la falta de armonia institucional la no existencia de un ente rector de la politica,
aunque es en este apartado donde se realizan recomendaciones por cada entidad, teniendo en cuenta
su campo de accién durante la implementacién del sistema. En la parte final del documento se
explica y analiza el piloto de vigilancia superior en el Distrito Capital, en el cual se describen los
servicios que se prestan para la realizaciéon de las seis sanciones contempladas en la ley y las
condiciones en las cuales se encuentran durante las visitas del equipo de la procuradutria, asi como el
modelo de atencién y su impacto en la poblaciéon objetivo. Este ejemplo de vigilancia ilustra una
serie de dificultades en la aplicacion de la politica y, especialmente, en las instituciones que prestan
los servicios del SRPA en el distrito capital, entre ellos se destacan; la dificultad de establecer el
campo de accioén entre el SRPA y el SNBF, los problemas de diferenciaciéon entre sanciones, la
ausencia de la orientaciéon pedagdgica y restaurativa, deficiencias de infraestructura, decisiones
inadecuadas en el proceso terapéutico y reeducativo, entre otros. Sin embargo, el informe realiza una
investigacion centrada en la perspectiva de las instituciones y de los operadores, asi como en la
revision de los documentos oficiales de cada institucién y de ICBF, por lo que la voz de los
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adolescentes sujetos a las medidas queda en silencio y no se evidencia durante el diagnostico y las

propuestas de mejora.

Estas propuestas se suman a las problematicas reconocidas y las alternativas de acciéon planteadas
por la Comisién de Evaluacion del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes, las cuales
se encuentran en el texto Informe de la Comision de Evalnacion del Sistema de responsabilidad penal para
adolescentes Articulo 110 de la ley 1453 de 2011, entregado al entonces presidente de la camara de
representantes, el congresista Simén Gaviria, en diciembre de 2011. En ¢l se realizan diez (10)
propuestas generadas a partir de igual numero de falencias detectadas, con el cual pretenden que se
realicen ajustes legislativos e impactos en los lineamientos de ICBF para el adecuado desarrollo de la
politica. A pesar que frente a los documentos anteriores se encuentran varias convergencias y puntos
en comun, existen algunas diferencias, siendo el punto menos coincidente y que revierte de
importancia capital el guien debe ser el ente rector del sistema de responsabilidad penal, ausencia a la
que se atribuyen los problemas de coordinacion y articulacién en el tema. Es importante sefialar que
el documento indica que de las diez (10) propuestas, dos (2) requieren ajuste legislativo, lo que
dificultarfa que este sea resuelto en el corto o mediano plazo. Sin embargo, el resto podria ser
susceptible de modificacién mediante lineamientos a los programas. Asi mismo, a cada aspecto
critico identificado le corresponden una serie de acciones propuestas. A pesar de la claridad del
documento, éste no controvierte al sistema de responsabilidad en si, y a diferencia de otros
documentos, no ve como critica la coexistencia de un modelo de enfoque de derechos con un
paradigma anterior, el que la ley 1098 estaba llamada a enterrar. Sin embargo, este documento y el
informe de la procuraduria fueron realizados en el afio 2012 y 2011 respectivamente, por lo que es
necesario validar si las problematicas analizadas persisten y si las soluciones planteadas gozan de

validez.

Uno de los documentos que refleja de manera mas clara las dificultades que enfrentan los
adolescentes en conflicto con la ley, especificamente aquellos en medida de privacion de la libertad,
es Violaciones a los Derechos Humanos de adolescentes privados de la libertad, de 1a Defensoria del Pueblo del
afio 2015, donde esta entidad visit6 Centros Transitorios (CETA), Centros de Atencidén
Especializada (CAE) y Centros de Servicios Judiciales para Adolescente (CESPA), con la intencién
de verificar las condiciones de derechos humanos de quienes alli se encuentran internados. El
documento lista las vulneraciones de las que son victimas los adolescentes en conflicto con la ley,
tales como: a) maltrato al momento de la captura b) presion para que los adolescentes se allanen a
los cargos c) inobservancia del derecho a ser escuchado en audiencia d) ausencia de seguimiento ¢)
inexistencia de practicas restaurativas f) ausencia de aplicaciéon del principio de oportunidad g)
exagerada aplicacion de privacion de libertad en situaciones no previstas h) maltrato por parte de los
educadores i) Suministro de alimento insuficiente y de baja calidad j) deficiente atencién en salud k)
planes de trabajo, alternativas académicas, deportivas y de formacién vocacional que no responden a
las necesidades del adolescente 1) aislamiento en celdas de castigo m) suspension de visitas n)
prohibicién de manifestaciones de afecto o) déficit en atencidén terapéutica p) tratamientos
farmacoldgicos generalizados p) ausencia de separacion real entre menores y mayores de edad. Este
documento se convierte en uno de los insumos fundamentales de la presente investigacion, al contar
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con informacién primaria, producto del trabajo de campo en centros de responsabilidad penal
adolescente, no solo a partir de la observacion directa, sino también mediante la aplicacion de

encuestas y entrevistas a grupos focales.

En una via novedosa y con un analisis de las relaciones de poder en el sistema encontramos el
trabajo de tesis de Wilson Mellizo (2014) Estudio de practicas educativas con jovenes transgresores de la ley
penal: Modos de gubernamentalidad, biopolitica del poder, que a partir de un estudio de caso en el Club
Amigo Trinidad Galan modalidad Libertad Asistida, realiza un analisis del SRPA desde una
perspectiva poco trabajada; la relaciones entre la instauraciéon de la gubernamentalidad propia del
programa y los mecanismos de resistencia y confrontacion de los adolescentes, realizandolo no solo
desde la voz de la institucionalidad (algo comun en gran parte de los documentos) sino también
desde el discurso, las expresiones y las representaciones de los jovenes infractores, lo cual nos brinda
elementos adicionales frente a otros documentos. En este sentido, el encuentro de los discursos y de
las vivencias de quienes hacen parte del club, permiten identificar diversos conflictos que, aunque no
existe evidencia que puedan ser aplicables a la totalidad del SRPA, nos aportan en la construcciéon de
hipétesis de trabajo. Por ejemplo, se sefiala como la légica neoliberal ha mercantilizado la practica
educativa, convirtiendo al adolescente en conflicto con la ley en un diente, por el cual el ICBF paga
por un cpo que debe ser fidelizado, deshumanizando al joven y convirtiendo su proceso en una
baterfa de indicadores inscritos en carpetas cuyo llenado copa las labores del personal. Asi mismo, se
muestran elementos en la atencién que son propias del paradigma tutelar, acompafiado de discursos
de moral religiosa, algo que es posible que perviva en gran parte del SRPA, debido al rol que juegan
instituciones cercanas a iglesias como prestadoras de servicios.

Del mismo autor, y con la intenciéon de realizar un analisis integral y cualitativo de la politica,
encontramos el articulo Politica Priblica de Atencion al Adolescente en Conflicto con la Ley, que hace parte
del libro Accidn sin daso, politicas priblicas y construccion de pazg (1989 - 2010), donde se describen los
antecedentes de la politica y los documentos, tanto internacionales como nacionales, que regula la
accion e intervencién frente a los adolescentes infractores. Asi mismo, se indican las caracteristicas
de la politica publica de atencién, sus sanciones, rutas de atencion, entre otros elementos que
aportan a la comprensiéon del funcionamiento del sistema. Sin embargo, es la ultima parte la que
revierte mayor importancia para la presente investigacion, al analizar la politica desde el enfoque de
accion sin dafio, desde el cual se pretende comprender el dafio realizado por los mecanismos de
acciéon o inaccion institucionales, los cuales generan discursos segregadores que no permiten la
inclusion de los excluidos. Asi pues, la politica se debate entre mensajes éticos, mercantiles o cientifistas,
que ilustran la dificultad de implementaciéon de la politica acorde a sus propios objetivos y su
principio de la proteccion integral.

El proceso de revision documental ha permitido identificar diversos problemas, soportados en los
procesos investigativos previos y en la argumentacion de los documentos oficiales, los cuales han
sido agrupados en seis (0) tipos de macro-problematicas:



)

2)

3)
4)

5)

6)
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El choque de las doctrinas y de los paradigmas en el SRPA, donde se encuentran elementos
de los enfoques religiosos, la doctrina de la proteccion integral, principios del neoliberalismo
y el mercado de lo social.

Dificultades de implementaciéon de las sanciones, tales como; concentracién de medidas
segin la oferta territorial, problemas de pertinencia y cobertura, recursos y oferta
insuficiente, inconvenientes técnicos, infraestructuras inadecuadas, sobrecupo y otras
violaciones a los derechos humanos de los adolescentes en conflicto con la ley.

Dificultades del sistema de informacion y de los esquemas de seguimiento y monitoreo.

La tension entre la politica publica de atencién al adolescente en conflicto con la ley y el
sistema nacional de bienestar familiar, especialmente por su articulacién, definiciéon de
campos de accion y establecimiento del modelo de intervencion, y el impacto de esta tensién
en los derechos fundamentales de los menores de edad intervenidos.

Ausencia de enfoque preventivo de la criminalidad juvenil, agrupando mayores esfuerzos en
lo punitivo y lo represivo.

Dificultades de la intervencion psicosocial, de la vinculacion familiar y de las victimas.

La identificacién de estas macro-problematicas nos da luces sobre; a) las ausencias tebricas que

existen frente al tratamiento del problema. b) Un numero reducido de analisis integrales y que

abarquen el desarrollo de la politica publica. c) la necesidad de comprender las limitaciones que ha

tenido la politica publica para su desarrollo acorde con el paradigma de la protecciéon integral. d) se

han realizado diagnésticos sobre los enfoques que conviven al interior de la politica, pero tales han

sido aislados y no analizan la relacién entre ellos y su incidencia en los derechos de los adolescentes.

c) Problematica

¢En qué medida los enfoques religiosos y la Nueva Gestion Puablica impactan el enfoque de

derechos en la politica publica de atencion al adolescente en conflicto con la ley?

d) Objetivos

Objetivo general

Analizar como las practicas pedagégico-religiosas y de la nueva gestion publica inciden en el
enfoque de derechos y en los procesos de intervencion de los adolescentes en conflicto con

la ley.

Objetivos especificos

Identificar las practicas del enfoque pedagodgico-religioso y de la nueva gestion publica en la
politica de atencién al adolescente en conflicto con la ley
Caracterizar los principales elementos de la politica publica desde el enfoque de derechos
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- Analizar las tendencias evidenciadas en el enfoque de derechos, los impulsos y las
resistencias a su consolidacion.

e) Hipotesis

Los enfoques pedagdgico-religioso y de la Nueva Gestion Publica inciden en el enfoque de derechos
de la politica puablica de atencién al adolescente en conflicto con la ley, generando tensiones,

resistencias e impulsos en su consolidacion.

f) Marco Teorico

En esta seccion se desarrollara el Marco tedrico, el cual “constituye un corpus de conceptos de
diferentes niveles de abstraccion articulados entre si que orientan la forma de aprehender la realidad.
Incluye supuestos de caracter general acerca del funcionamiento de la sociedad y la teorfa sustantiva
o conceptos especificos sobre el tema” (Boniolo, Dalle, Elbert & Sautu, 2005, p. 34)

Para comprender este corpus en el presente documento se desarrollaran cinco grupos teoricos; El
primero muestra las discusiones frente al fendémeno de la desviacion y la delincuencia, el segundo
corresponde al desarrollo del enfogue de derechos, el tercero es el analisis de la Nueva Gestion Piiblica,
mientras que el cuarto hace referencia a los elementos teoricos alrededor de lo que denominamos
enfoques religiosos en la politica de atencion a adolescentes en conflicto con la ley. Por ultimo, se
seflalaran los elementos del andlisis de politica piiblica que seran usados en el presente documento de

investigacion.
- Entre la desviacion y la delincuencia

Términos como desviacion social, delincuencia, criminalidad juvenil, entre otros, hacen referencia al
fenémeno en el cual los jovenes controvierten los principios morales, legales y sociales en un

contexto historico especifico.

Uno de los contextos en los cuales el fenémeno se vuelve un problema social contemporaneo es el
paso de la sociedad disciplinaria a la sociedad de control. La sociedad disciplinaria, propia del siglo
XIX y las primeras décadas del siglo XX y que emerge junto con el capitalismo de libre mercado,
sumergia al “individuo en reglamentos y normas que masifican la singularidad, la individualidad y
exigen una sumision y sometimiento a los ideales culturales propuestos, produciendo subjetividades
homogéneas, sumisas y dependientes, o por el contrario brotes de rebelién masivos” (Grupo de
investigacion Fundacion Universitaria Luis Amigo, 1999b, p. 40) sin que los jovenes y adolescentes
fueran ajenos a estas formas de control. Estas normas se erigen como valores universales, con
instituciones para encerrar a quienes se rebelen contra ellos, senalandolos de locos o delincuentes.
Desde la segunda mitad del siglo XX se observa el paso a la sociedad de control, donde el Estado
deja de ser el depositario de unos valores homogéneos, y la mirada se centra en la individualidad y la
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subjetividad. Es por esto que se pasa de una visién centrada en el castigo como respuesta a la
delincuencia al analisis de las razones y situaciones que llevan a un individuo a cometer delitos, es la
“Psicologizacién de lo social. Se trata no de castigar los hechos sino de comprender los motivos de
la conducta” (Grupo de investigaciéon Fundacion Universitaria Luis Amigo, 1999b, p. 47). Sin
embargo, esto no resolverfa ni las desigualdades ni la exclusion, y el fenémeno se verfa impactado
por la globalizacién econémica y la retirada que ésta exige del estado en temas de atencion y politica
social. De esta manera, el ocaso del siglo XX verfa una crisis en instituciones sociales y politicas, tales
como la familia, la escuela y el Estado, asi como la visibilizacién de espacios paralelos donde los
jovenes se empiezan a sentir de nuevo integrados, esta vez a grupos de pares. Estas agrupaciones
seran conocidas de multiples maneras, segun su grado de organizacién, cantidad, jerarquia, tales
como los combos, las bandas, los parches, las pandillas, entre otros, los cuales realizan actos que
buscan reforzar su identidad individual y de grupo, y que pueden desafiar normas sociales y juridicas.

A pesar del impacto social del problema, es decir las causas y consecuencias de rivalizar con un
sistema de normas hegemonico, no es posible contar con una unica definicion sobre el fenémeno,
especialmente porque son multiples las perspectivas, momentos y disciplinas que han abordado el
problema. Diversos estudios que recorren desde la sociologfa, la filosoffa y la criminologia, han
intentado establecer no solo que es, sino cuales son las causas del comportamiento transgresor. Hay
vertientes de la psicologia donde se describe el fenémeno como “un subconjunto de conductas
desviantes que violan las reglas por imprudencia, interés, renegacion o desafio” (Doron & Parot,
1998, p. 153). Otras, desde la sociologia, indican que la delincuencia juvenil es “la constituida por los
actos antisociales de los niflos o personas menores de edad. Tales actos pueden estar
especificamente prohibidos por la ley o ser interpretados como delitos” (Pratt, 1997, p. 82). En el
caso colombiano, la ley 1098 de 2006 ha establecido que los “Delitos cometidos por personas que
tengan entre catorce (14) y dieciocho (18) afios al momento de cometer el hecho punible” (Congreso
de la republica de Colombia, 2006. Art 139) constituyen la base de lo que se considera para nuestra

legislacion una trasgresion objeto de responsabilidad penal para adolescentes.

Sin embargo, la definicién del fenémeno no es algo menor, y tiene relacion directa con el tipo de
respuesta e intervencion. Para comprender como estas definiciones entran en conflicto y generan
formas particulares de entender la realidad, retomaremos el analisis realizado por Venceslao Pueyo
(2012) con relacion a las teorfas de la desviacion social, donde ubica tres cuerpos tedricos; las teorfas
funcionalistas, las teotfas de las subculturas criminales y la teorfa del etiquetaje, también conocida
como labelling aproach.

En el caso de las feorias funcionalistas, uno de los mayores expositores serfa Emilio Durkheim, quien
introduciria el concepto de Anomia, entendiendo esta como “la tendencia transgresora de las reglas,
tanto a nivel colectivo, cuando una crisis severa de la estructura social rompe las normas existentes y
unas nuevas normas aun no se consolidan, o también a nivel individual cuando las normas no se
cumplen de manera permanente” (Reyes, 2008, Parr. 1), atendiendo esta definicién a una sociedad
que no puede desprenderse de los actores delictivos, y que es parte fundamental e inevitable para la

<

estabilidad de un grupo, convirtiendo al delincuente en “un agente regulador de la vida social”
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(Baratta, 2002, p. 58) mas que en un ser antisocial, por lo que se opone a ver la desviacién como un

acto patologico.

A este enfoque se sumarfa Merton (2012), quien sefalaria que las desviaciones eran consecuencia de
la estructura social, que impone una “incongruencia entre los fines culturalmente reconocidos como
validos y los medios legitimos a disposiciéon del individuo para alcanzarlos” (Venceslao, 2012, p. 32),
generando un conjunto de metas que mas que reprimir, impulsan a un menor de edad para actuar de
una manera determinada, por lo que quienes se ubican en las escalas mas bajas de la estructura social
son mas vulnerables frente a tal contrasentido.

Por otro lado, la Teoria de las subculturas criminales impulsada por las investigaciones etnograficas de la

escuela de Chicago. Esta teorfa se fundamenta en sefialar que la desviaciéon social es resultado de
socializar en determinados entornos que promueven actos contrarios a la ley, es decir que “la
conducta desviada, al igual que el resto de conductas, se aprende en el ambiente en que se vive”
(Venceslao, 2012, p. 33). Para comprender estos ambientes, tedricos como Thrasher (1927) con su
obra The Gang: a study of 1313 gangs in Chicago y Whyte (1943) con la Sociedad de las esquinas,
investigan alrededor de fendémenos como el pandillismo y los Gangsters, asi como subculturas
juveniles tales como los Corner Boys, comprendiendo la manera en que se generan sistemas de
reglas, roles y otras formas organizativas que refuerzan fidelidades e identidades. Dentro de este
enfoque, emerge la feoria de la asociacion diferencial, planteada por Cressey, Luckenbill & Sutherland
(1992) en Principles of Criminology, donde sefiala que “Criminal behavior is learned in interaction
with other persons in a process of communication. [...] a person becomes delinquent because of an
excess of definitions favorable to violation of law over definitions unfavorable to violations of law”
(p-89). en otras palabras, el individuo aprende al relacionarse de manera frecuente e intensa con
esferas donde la desobediencia de la ley se ha normalizado, sin importar las condiciones
socioeconémicas del individuo, algo desarrollado por Sutherland en sus investigaciones sobre los

delitos de cuello blanco.

Otro investigador inmerso en este grupo teoérico es Cohen, quien analiza y describe las bandas
juveniles como un “sistema de creencias y de valores que extraen su propio origen de un proceso de
interaccién entre jévenes que ocupan posiciones similares dentro de la estructura social. Esta
subcultura representaria una solucién a los problemas de adaptaciéon para los que la cultura
dominante no ofrece soluciones satisfactorias” (Venceslao, 2012, p. 34), lo que evidencia la dificultad
que presentan jovenes de clases populares para ajustarse al sistema social y sus normas, sistema que
no brinda herramientas para alcanzar éxito o estatus de manera legal. De esta disparidad emerge la
Teoria de la oportunidad diferencial de Cloward & Ohlin (1960), en la cual se sostiene que existen
oportunidades diferenciadas para los individuos, dependiendo de su estrato socioeconémico. Estos
individuos procuran objetivos legitimos, pero al no contar con las mismas posibilidades de las clases
medias, acuden a medios que entran en conflicto con las normas sociales y la ley, “Para acceder a los
bienes, los jovenes de los sectores mas desfavorecidos tendran que desarrollar conductas que son

calificadas como infractoras o desviadas para el resto de la sociedad” (Venceslao, 2012, p. 35).
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Frente a esta teorfa de las subculturas juveniles aparece la #eoria de las técnicas de neutralizacion, que
pretende revaluar y criticar las conclusiones a las que llegaron Cohen y Sutherland, debido a que para
Sykes & Matza (2016) consideran que es un error ver los comportamientos delictivos Gnicamente
como resultado de la cercania con un conjunto de normas consecuentes con lo ilegal, principalmente
porque la evaluaciéon empirica demuestra que se presentan; - manifestaciones de culpa y verglienza
por parte del delincuente - la admiracién frente a personas que cumplen la ley y las normas —
muchos de los delincuentes juveniles no son inmunes a las demandas de inconformidad de la
legalidad. (Sykes & Matza, 2016). Sin embargo, el delincuente presenta una setie de hberramientas de
neutralizacion, con las cuales resuelve el conflicto que le supone romper codigos legales. Estas
herramientas o técnicas son fundamentalmente cinco; a) la negacion de la responsabilidad, mediante
la cual el delincuente sefiala que son factores externos a su voluntad los impulsores de su desviacion,
lo que lo libera de enfrentarse directamente a la vulneraciéon normativa. b) la negacion del dafio, en el
cual un delito puede ser interpretado de multiples maneras, en las que siempre el delincuente reduce
la realidad del dafio causado a simples “travesuras” o “pataletas”. c) la negacion de la victima, en la
cual la actuacién realizada frente a la victima es un tipo de retribucion valida. d) la condena a quien
condena, es decir, se traslada la responsabilidad a los otros, quienes no tienen potestad de juzgar,
debido a que ante los ojos del delincuente “ellos son peores”. €) la apelacion a lealtades superiores,
donde el infractor prefiere seguir los principios de su pandilla o grupo que la ley. (Sykes & Matza,
2010).

En un tercer momento, la Teoria del etiquetaje o Labelling Approach aparece como un cuerpo teoérico que
da un giro importante a la manera de analizar el fenémeno, “de estudiar el control social como
respuesta a la desviacion, se pasé a analizar la desviacion como respuesta al control social”
(Venceslao, 2012, p. 38). En este sentido, es importante comprender los dispositivos de control, asi
como las instituciones que logran imponer la etiqueta de “delincuente” o “desviado” a determinados
jovenes, definiendo que tipo de actitudes y comportamientos son considerados anormales por la
sociedad. Este etiquetaje trae consecuencias al adolescente, entre ellas el estigma, estudiado
ampliamente por Goffman (2006) quien sefiala que existen tres tipos principales de estigmas;
producto de deformaciones fisicas, de aspectos del caracter del individuo y por ultimo el estigma por
razones de origen, religion o raza. En el segundo caso, se incluye el estigma derivado de las
adicciones, reclusiones y conducta contrarias a la ley. En estas situaciones, se generan sentimientos
de inferioridad, incertidumbre, exposicion y una pérdida de la identidad propia, por lo que se adopta
una nueva identidad centrada en su rol y por esta via el desviado “tendra que representar el papel del
estigmatizado en casi todas las situaciones sociales que le toque vivir, y sera natural referirse a él [...]
como a un estigmatizado cuya situacion vital lo ubica en contraste con los normales” (Goffman,

20006, p.160).

Sumadas a las consecuencias indicadas por Goffman, la imposicién de la etiqueta de desviado puede
conducir a que el individuo actie en consonancia con ese rotulo, algo sefialado por Becker (2009)
quien indica que “tratar a un individuo como si fuese un desviado en general, y no una persona con
una desviacion especifica, tiene el efecto de producir una profecia auto cumplida” (p. 53), a pesar
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que esto no se cumple de igual manera en todos los individuos y es necesario analizar cuédles pueden
ser factores que inmunicen frente al redoble de la desviacion.

Uno de los autores mas importantes en el Labelling Approach es Lemert (1967) quien introduce los
conceptos de delincuencia primaria y delincuencia secundaria. En un primer momento, se cometen actos
contrarios a la ley debido a factores de multiple naturaleza (psicolégicos, sociales, biolégicos, entre
otros), lo que es conocido como delincuencia primaria. Sin embargo, al castigar esta accién no se
promueve la resocializacién, sino se incentivan acciones de desviacioén, causadas por una nueva
identidad, el estigma y la relacién con las instituciones de control, lo que el autor llama delincuencia
secundaria. Esto permite cuestionar como los sistemas reeducativos intervienen sobre los
adolescentes en conflicto con la ley, y de qué manera los dispositivos de control producen individuos
que asumen su etiqueta como desviado, asi como se reproducen logicas de exclusion y de creacion del

sujeto criminal (Venceslao, 2012).

Pasando a la vision del fenémeno que tiene la comunidad de los terciarios capuchinos, la cual se
manifiesta en Diccionario lexicografico de la pedagogia amigoniana, escrito por Gonzalez Pérez
(1989) senala que para su misién y para sus educadores “las infracciones de los menores, los
expedientes, medidas y sanciones judiciales, suponen solamente el punto de partida y referencia, para
dedicarse con amor y profesionalidad a la educacion y formacion de los menores” (p. 120). Para esta
comunidad, términos como “delincuencia juvenil” y “delincuente” son introducidos a su lenguaje a
partir de las leyes de menores, debido a que para su congregacion los términos mas comunes son
descarriado, extraviado, desorientado, desviado, entre otros conceptos propios de tradiciones
cristianas, para designar a los “jovenes, inquietos por descubrir nuevas sendas, frecuentemente
yerran el camino, produciendo extravios, desorientaciones y pérdidas. La pedagogfa amigoniana es
obra de enderezamiento, rectificacion y correcciéon de caminos torcidos y desviados” (Gonzalez
Pérez, 2004, p. 123)

Citando al Padre Domingo de Alboraya, el grupo de investigacion de la facultad de educacion de la
fundacién universitaria Luis Amigd (1999) retoma la vision que se ha tenido desde la comunidad de
los terciarios capuchinos para con los jovenes considerados delincuentes. Para el religioso, quienes
ingresan a sus centros de reeducacion

“no son degenerados, ni siquiera perversos, en la acepcion propia de la palabra. Son mas
bien j6venes inexpertos, distraidos o desviados del cumplimiento del deber, a quienes falsos
amigos o perniciosos compaferos, explotando su generosidad, les robaron la piedad filial,
que era el freno mas poderosos para regular los impetus de las pasiones juveniles, y en la
primavera de su vida, atraidos por el fatuo fulgor de los halagos del mundo, han
revoloteado cual indiscretas mariposas por entre diversos peligtos” (Grupo de

investigacion Fundacion Universitaria Luis Amigo, 1999a, p. 32).

Aries (19906) citado por el mencionado grupo de investigacion (1999), indicaba que la delincuencia
juvenil era relacionada, a finales del siglo XIX, con el fenémeno de los nifios merodeadores, es decir,
grupo de nifios en las calles a los cuales se les crefa indisciplinados y generadores de inseguridad, por
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lo cual su conducta debia ser corregida y aislado de las condiciones ambientales que podian
desencadenar su actitud. Esto era el camino del cambio moral y la transformacién del joven.

Frente a lo ilustrado anteriormente, el presente documento se acerca a la teorfa del etiquetaje,
propuesto por Lemert (1967), debido a la importancia que tiene el SRPA para imponer o superar las
etiquetas con las cuales ingresa un adolescente, y la dificultad que suponen dichos rétulos para la
consolidacion del enfoque de derechos.

- El enfoque de derechos

El enfogue de derechos en los sistemas juridicos y en los programas reeducativos es el resultado de una
serie de desarrollos histéricos y conceptuales. Este enfoque hace referencia a que las acciones que se
tomen frente al adolescente estén en clave de derechos, al mismo tiempo que se deben garantizar los
derechos de esta poblacién, como seres humanos y como nifios, nifias y adolescentes (Chaparro &
Jimenez, 2018).

Este enfoque de derechos se sustenta, segun el documento producido por el British Council (2018)
en 5 ejes fundamentales; - todas las personas tienen derechos por el hecho de ser personas,
independiente del delito que el adolescente haya cometido. — reconoce que cada persona puede
decidir qué hacer con sus vidas, con capacidades y responsabilidades. — es deber del Estado
garantizar los derechos de los adolescentes como corresponsable, por lo cual es su obligaciéon y no es
un acto de caridad. — los adolescentes pueden exigir el respeto y el cumplimiento de sus derechos —
la familia, la sociedad y el Estado tiene la obligacién de evitar las violaciones a los derechos y de
actuar cuando las violaciones se estan presentando (Chaparro & Jiménez, 2018)

Este enfoque basado en los derechos humanos debe ser comprendida no sélo desde su
manifestacién juridica, sino desde las perspectivas ética y politica, las cuales son la semilla de los

instrumentos nacionales e internacionales donde se consignan tales derechos.

Desde lo ético, los derechos son una respuesta a la busqueda constante de un mundo mejot, por lo
cual no se limitan a un estado de cosas estatico, sino que buscan cambios constantes que adapten el
mundo actual a ese deseo. Asi mismo, lo ético invita a enfrentar aquello que constituye actos
degradantes e inhumanos, aunque estos puedan estar expresados en la ley. En el caso del presente
documento, se inspira en la perspectiva ética de la Accién sin Dafo, desde la cual se propone evitar
cualquier sufrimiento o afectacién a los derechos de una poblacién, debido a la accién u omisién de
actores gubernamentales o no gubernamentales.

Desde lo politico, no hay que olvidar que los derechos, durante todo su proceso, estan sujetos al
debate, a la controversia y a la percepcion que los distintos partidos y movimientos politicos tengan
de ellos. Esta perspectiva alimenta la vision de los derechos como una construcciéon permanente
mediante la negociacién con diversos actores, quienes pueden reclamar nuevos derechos en la arena
de lo publico, y los cuales pueden reflejarse o no en el ambito juridico.
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Frente a la perspectiva juridica del enfoque de derechos, hacen referencia a los principios y las
normas expresados en instrumentos nacionales e internacionales, es decir, relacionan la constitucion
y las leyes de cada pais con los compromisos adquiridos globalmente. ILa siguiente tabla sefiala cuales
hacen parte de los derechos humanos y fundamentales (especialmente encontrados en la
constitucion politica de 1991 y los tratados en derechos humanos ratificados por el pais), los
derechos propios de los nifios, nifias y adolescentes (especialmente en la Convenciéon de los
derechos del nifio) y los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley (explicitos en las Reglas
de la Habana, Reglas de Beijing, directrices de Riad y Reglas de Tokio).

Enfoque de derechos en la atencién a adolescentes en conflicto con la ley

Derechos humanos y | Derechos de los nifios, nifias | Derechos de los adolescentes en

fundamentales y adolescentes conflicto con la ley

Derecho a la vida Derecho a la integridad fisica Derecho a la vida digna

Derecho a la integridad Derecho a la salud y la seguridad | Derecho a la libertad personal
social

Derecho a la igualdad Derecho a la  alimentacién | Derecho a la integridad y la proteccién
equilibrada frente a malos tratos

Derecho a la intimidad Derecho a un nombre y una | Derecho a la proteccion frente al uso y
nacionalidad trafico de estupefacientes

Derecho al libre desarrollo de la | Derecho a tener una familia y no | Derecho a la protecciéon frente a la

personalidad ser separado de ella explotacién

Derecho a la honra Derecho ala educaciéon y la cultura | Derecho a la recuperacién y a la

reintegracién social

Derecho a la paz Derecho a la recreaciéon y el | Derecho a  participar  en  los
esparcimiento procedimientos que los afectan

Derecho al debido proceso Derecho a la protecciéon contra el | Derecho al acceso a la justicia

abandono, la violencia, el abuso y
la explotacién

Derecho a  la libertad  de | Derechos de nifios y niflas con | Derecho a la evaluacién periddica del

pensamiento, expresion, conciencia y | discapacidad internamiento

religién

Derecho de reunidn y asociacién Derechos sexuales y reproductivos | Derecho a la atencién psicosocial
y y

Derecho de elegir y ser elegido

Tabla 1. Derechos contemplados a en el enfoque de derechos de la atencioén de adolescentes en conflicto con la ley.
Elaboracién propia a partir de informacién de Ministerio de Justicia (2017), Constitucion politica de Colombia (1991),
Reglas de Beijing (1985), Reglas de la Habana (1990), Reglas de Tokio (1990), Directrices de Riad (1990).

El enfoque de derechos como desarrollo histérico y conceptual ha necesitado, principalmente, de la
evolucién de tres lineas conceptuales; a) las transformaciones en los conceptos de nifio, nifia,
adolescente y joven. b) la evolucién en los paradigmas relativos al tratamiento de adolescentes

infractores. Y c) los cambios en el concepto de justicia juvenil.

a) La evolucion de los conceptos niflo, nifia, adolescente y joven se relacionan fuertemente con
la emergencia del enfoque de derechos en la atencién a esta poblaciéon cuando se encuentra
en conflicto con la ley, especialmente porque las definiciones que se originan a partir del
siglo XIX, tienen por finalidad construir los primeros sistemas de proteccién a estas
poblaciones. Anterior a los avances en la psicologia y en el estudio de la sexualidad, los
nifios eran considerados adultos inacabades totalmente integrados al mundo de los adultos,
trabajando con ellos y realizando labores similares, como si fuesen adultos pequenos. Sin
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embargo, el siglo XX presencié la manera en que los nifios fueron separados del mundo
adulto y fue “surgiendo como un estado especial de la existencia humana, distinto del mundo
adulto y por tanto requerfa de un trato diferenciado” (Grupo de investigacion Fundacion
Universitaria Luis Amigo, 1999a, p. 706), llevando a la creacién de un sistema de derechos
propios, asi como tratamientos e intervenciones diferenciadas para esta poblacion en los
casos en que se encontraran en conflicto con la ley. Esto generé un creciente interés en el
nifio como objeto de estudio, asi como objeto de proteccion en algunos casos, en una época
en que el abandono de menores de edad era considerado cotidiano. Frente a la delimitacién
del concepto niflez, la Organizacién de las Naciones Unidas ampliarfan la definicion en el
articulo uno de la convencién de los derechos del nifio, sefialando que los nifios son “todas
las personas menores de 18 afios de edad” (ONU, 1989, Art. 1).

Frente al concepto Juventud existe diversas concepciones y definiciones, ademas que las
legislaciones de cada pais pueden sefialar este periodo de manera diferenciada. Sin embargo,
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) indican que joven es aquella persona entre
los 15 y los 24 anos de edad. (2019). Este periodo inicia con el ocaso de la nifiez, a pesar de
que la convencién de los derechos indica que la nifiez termina a los 18 afios, por lo cual estos
conceptos se van a traslapar en diversos documentos, ademas, que la mayoria de edad puede
variar en algunos paises, lo que dificulta sefalar de manera especifica cada periodo de una
manera general. Para el caso de Colombia, el Estatuto de la ciudadania Juvenil (2013)
establece que son jovenes aquellas personas que se ubican en el rango de edad entre los 14 y
los 28 afos.

El concepto de juventud ha sido cargado de un espiritu trasformador, a partir de la
participacién de poblaciéon joven en sucesos que marcarfan la historia del siglo XX, tales
como mayo del 68, la emergencia del movimiento estudiantil mundial, la liberalizacién del
antiguo bloque soviético, entre otras, que mostrarian un espiritu de la juventud, reconocido
por la Organizacién de las Naciones Unidas desde 1965, con la Declaracion sobre el fomento entre
la_juventud de los ideales de pazg, respeto mutuo y entendimiento entre los pueblos, y posteriormente con
el Programa de Acciéon Mundial para los jovenes, adoptado por la asamblea general en 1995,
y que define quince ejes fundamentales para el desarrollo de la juventud en cada uno de los
paises miembros.

Con relacién a la adolescencia, esta se define como el periodo entre los 10 y los 19 afos,
caracterizado por cambios fisicos y emocionales que arrancan con la pubertad, por lo que
este concepto se condiciona por procesos biologicos (Organizacion Mundial de la Salud
OMS, 2019). Mas alla del proceso de maduracion bioldgica, la adolescencia se caracteriza por
“la transicion hacia la independencia social y econémica, el desarrollo de la identidad, la
adquisicion de las aptitudes necesarias para establecer relaciones de adulto y asumir
funciones adultas” (Organizacion Mundial de la Salud OMS, 2019, parr. 3), algo que se
acompafia de la adopcién de riesgos propios de una transicion hacia el ser adulto. En el caso
de Colombia, se establece que la adolescencia es el periodo consecutivo a la infancia y
precedente de la mayoria de edad, por lo cual se entiende que esta entre los 14 y los 17 afios.
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b) Existen tres grandes paradigmas relativos al tratamiento de adolescentes infractores y/o en
conflicto con la ley, segun Cillero (1999); El modelo clasico o sistema penal mitigado, el
sistema tutelar o de la doctrina de la situacion irregular y el sistema doctrinal de la proteccion
integral. En el primero, conocido en el derecho penal como Modelo Clasico, la discusion
giraba en torno a la inimputabilidad del menor de edad cuando éste cometia algin delito,
siendo el discernimiento el criterio fundamental para comprender si el joven actuaba con
plena conciencia, y asi definir qué tipo de sancién le correspondia. En esta situacion, se
analizaba el desarrollo evolutivo del menor de edad y ademas existia una imposibilidad para
someterlo a un proceso punitivo. Sin embargo, este modelo presentaba inconvenientes,
especialmente “en la medida en que no era facil establecer dicha capacidad de
discernimiento, pues no era claro si el discernimiento era moral (distinguir lo bueno de lo
malo); juridico (tener conciencia de la antijuricidad o delictuosidad del acto); social (que el
entorno social le haya dotado al adolescente de mayores habilidades para discernir la
diferencia entre lo bueno y lo malo)” (Minjusticia, 2015. Pag. 86). Este modelo fue
abandonado a inicios del siglo XX, dando inicio a lo que se conoceria como el Sistema
Tutelar, o también conocido como la Doctrina de la situacion irregular. Es alli donde se
empieza a analizar qué determina la voluntad del menor de edad cuando infringe la ley, lo
que exige contar con equipos interdisciplinarios que permitan diferenciar a los adolescentes
de los adultos y comprender que limita su libre albedrio. En este modelo los adolescentes en
conflicto con la ley deben estar sometidos a la sobreproteccion y el control, de lo que deriva
el término Tutelar (Minjusticia, 2015. Pag. 88). Esto fue la justificacién para la creaciéon de
centros especializados conocidos como Correccionales, donde el menor de edad sea protegido
por el Estado y su “peligrosidad” sea tratada, observandolo como un “enfermo” e
“irresponsable” debido a su edad y su situacién, problemas que deben ser tratados para su
reintegro a la sociedad.

En Colombia este paradigma se vio materializado mediante el Decreto 2737 de 1989,
conocido como el Cédigo del menor, donde se pretendia generar una legislacion exclusiva
para esta poblacion. Sin embargo, presentaba diferentes elementos susceptibles de critica,
como por ejemplo el uso del concepto Menor de una manera peyorativa y la inclusion de la
situacion irregular donde se agrupaban a los menores de edad “con problemas” e igualaba a
adolescentes en conflicto con la ley y adolescentes vulnerados. Esto impedia la imputabilidad
del infractor y la restauracion a las victimas, lo que no estaba acorde con la normatividad
internacional, la cual fue modificada ese mismo aflo mediante la convencién internacional
sobre los derechos del nifio. Esto dio un impulso al ultimo paradigma, y en el cual se
sustenta el Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente, y en general toda la legislacion de
infancia y adolescencia en el pais. Este es el Sistema doctrinal de la proteccion integral,
en el cual el adolescente es considerado un sweto de derechos, y a pesar que existan
procedimientos judiciales diferenciales a los de los adultos, se deben garantizar los derechos
fundamentales contenidos en la constitucion (Minjusticia, 2015. Pag. 90). Este esquema de la
proteccion integral serfa la manifestacion del enfoque de derechos, paradigma consolidado y
que procura superar logicas asistencialistas y represivas. Sin embargo, este enfoque de
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derechos no reemplaza totalmente a los anteriores enfoques, y que habifan primado a lo largo
del siglo XX.
Los avances en el analisis y estudio de la nifiez y la adolescencia llevaron a comprender que
estas poblaciones tienen necesidades diferenciadas de la edad adulta, lo que mostraria la
importancia de contar con sistemas de justicia juvenil. Para el siglo XX, se crearon
tribunales especializados para la poblacién juvenil, tendiendo a evitar “la prisiéon punitiva
para los menores cediendo su guarda a los tutores o a las instituciones reeducadoras o
benéficas, en las cuales empezaba a emerger el saber médico — psiquiatrico como un saber
fundamental” (Grupo de investigacion Fundacion Universitaria Luis Amigd, 1999a, p. 83).
Estos cambios generarfan una nueva perspectiva centrada en el tratamiento individualizado,
donde se brindarfa una asistencia integral que pretendia no solo juzgar al joven, sino
examinarlo y conocerlo, con la intenciéon de transformarlo, dando un “transito de una
penologia punitiva a una penologia preventiva” (Grupo de investigaciéon Fundacion
Universitaria Luis Amigd, 1999a, p. 86). Es por esto que el siglo XX fue una época de
cambios importantes en la materia, al procurar transformar la justicia juvenil como un
sistema represivo y basada en el castigo a uno retributivo, restaurativo y reparador. Asi
mismo, este siglo evidencio el debate existente entre justicia rehabilitadora y la justicia
retributiva; la primera, basada en un modelo asistencialista, vefa al menor de edad como un
ser incapag “que hay que protegerlo y ayudarlo a adoptar una conducta conforme con la
sociedad” (Oficina Internacional Catdlica de la Infancia BICE, 2012, p. 38), por lo que el
joven es visto como una victima de un entorno hostil del cual es necesario aislarlo. En
cambio, la justicia retributiva se centra en la responsabilidad que el adolescente tiene de sus
actos, y por lo tanto, debe ser castigado, dejando de lado la afectaciéon que una comunidad
pueda tener sobre los valores y las acciones de un adolescente infractor. Sin embargo, esta
discusién no controvertia la represion como mecanismo de justicia y transformaciéon de los
comportamientos.
A partir de este debate y de la critica a los sistemas basados en la represion, emerge la
justicia restaurativa como concepto holistico, a veces llamado también Justicia positiva,
Justicia comunitaria y justicia reparadora. La justicia restaurativa es definida por uno de sus
principales exponentes, Howard Zehr (2007), quien indica que
“La justicia restaurativa es un proceso dirigido a involucrar, dentro de lo posible, a
todos los que tengan un interés en una ofensa particular, e identificar y atender
colectivamente los dafios, necesidades y obligaciones derivados de dicha ofensa,
con el propésito de sanar y enmendar los dafios de la mejor manera posible” (p. 45)
A pesar de ello, Zehr sefiala que la justicia restaurativa no necesariamente se opone a la
justicia retributiva, debido a que los dos tienen como meta final la “reivindicacion mediante
la reciprocidad, es decir, lograr que las partes gueden a mano. Lo que las diferencia es el medio
que sugieren para restaurar este equilibrio” (Zehr, 2007, p. 72). Sin embargo, para el padre de
la justicia restaurativa, ésta se diferencia especialmente en considerar los distintos roles
inmersos en la situacién conflictiva (victimas, ofensores, comunidad) y las necesidades de
cada uno, modificando la légica propia de la justicia penal, donde el crimen es un acto contra
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el Estado, que genera culpabilidad, castigos y donde se busca que todo infractor reciba su
Justo merecido (Zeht, 2007).

Colombia, anterior a 1991, presentaba un atraso considerable frente a la justicia penal juvenil,
y la basaba en la tesis de la situacién irregular, que serfa preponderante durante la segunda
mitad del siglo XX y que “parte de la nociva idea de menores, individuos anormales o sélo
destinatarios de medidas de amparo dada su supuesta precariedad, limitacion, irregularidad o
peligrosidad” (Gomez, 2008, p. 7). Este paradigma sera evidente en la legislacién nacional, la
cual “daba prioridad a la privacion de libertad del nifio en “situacion irregular”; sobre la base
de que era necesario neutralizar el peligro en que se desenvolvia su existencia y, para ello, se
establecfan medidas legales mas severas que las que atin rigen para los adultos” (Gémez,
2008, p. 8). La convencioén internacional sobre los derechos del nifio de 1989 fue adoptada
en el seno del sistema de Naciones Unidas con la intencién de generar formas de bienestar
integral de los nifias, nifios y adolescentes de los paises ratificantes. La incorporacién de los
principios consagrados en dicha convenciéon en las constituciones ha conllevado una
transformacion en la forma en la que se concibe la justicia penal en las personas menores de
edad, “Tal transformacién se conoce como la sustitucion de la “doctrina de la situacién
irregular” por la “doctrina de la proteccion integral”, que en otros términos significa pasar de
una concepcion de los “menores” -una parte del universo de la infancia- como objetos de
tutela y proteccion segregativa, a considerar a nifios y jévenes como sujetos plenos de
derecho” (Beloff, 1999, p. 10). En este sentido, la doctrina de la proteccioén integral cuenta
con otros referentes, como lo fueron las reglas minimas de las Naciones Unidas para la
administraciéon de la justicia de menores (también conocidas como las reglas de Beijing de
1985), las reglas de las Naciones Unidas para la proteccién de los menores privados de la
libertad de 1990 y las directrices de las Naciones Unidas para la prevenciéon de la delincuencia
Juvenil (conocidas también como las directrices de Riad).

- Nueva Gestion Publica

A partir de la irrupcion de logicas de mercado en las politicas sociales, nacen nuevos enfoques que
impactan las funciones y los objetivos del Estado, tal como es el caso de los enfoques basados en el
Neoliberalismo, es decir, aquella doctrina econdémica que reconfigura las instituciones y las practicas
estatales, y que ha transformado el balance entre poder ejecutivo y el poder judicial, el poder del
capital y de los movimientos sociales (Harvey, 2005). En el Neoliberalismo, se propugna por la
reforma del Estado y su reconstruccion, con la intencién de garantizar las libertades individuales,
especialmente las relacionadas con las “obligaciones contractuales libremente negociadas entre
sujetos juridicos en el mercado” (Harvey, 2005, p. 73), promoviendo la existencia de un marco de
libre mercado y de iniciativa empresarial. Sin embargo, Pollit (2007) indica que la Nueva Gestion
Publica no es solamente una doctrina neoliberal o una doctrina neoconservadora “Sus raices
intelectuales son mas diversas y, ciertamente, su adopcion se ha producido en muchos paises con
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gobiernos de centro o centro izquierda, asi como por los regimenes de centro derecha y derecha” (p.
112)

La Nueva Gestion Publica (en éste y en otros textos también como NGP o NPM por sus siglas en
inglés) cuenta con diversas bases y sustentos teéricos. Retomando a Hood (1991) y a Quintanilla
(2017) existes dos fuentes fundamentales de la NGP, cada una con sus teorfas constitutivas; 1) el
Nuevo Institucionalismo, que surge de la teorfa de la eleccién publica, la teorfa de los costos de
transaccion y la teorfa de la agencia, quienes le hereda a la NGP elementos como la presunta accion
racional de los actores, instrumentos de la administracion privada aplicados a la administracion
publica, la maximizacién de la eficiencia reduciendo los costos de informacion, de negociacioén y de
garantia, y el analisis de las relaciones en torno al desarrollo contractual. 2) el Professional
management, cuya base es el Neotaylorismo, que le aporta al estudio de la NGP la necesidad de
reestructurar las entidades publicas para reducir niveles jerarquicos innecesarios e ineficientes, asi

como la generacion de incentivos y practicas corporativas que aumenten la productividad.

A partir de los primeros esbozos de estas ideas, se realizaron trabajos en la década de los setenta
desde donde se promovieron reformas al aparato estatal, siendo los primeros pasos los planteados
por Robert Heller, quien en 1972 escribié The Naked Manager y por Michel Messenet con su obra La
nonvelle Gestion Publique: pour un Etat sans burocratie, de 1975. En ellos, se trae la idea de implementar
principios empresariales para el mundo de lo estatal, y se promovia la nocién de ciudadano —
usuario, como alguien que adquiere bienes y servicios publicos en un mercado libre de oferta y
demanda, asi como se combatia la imagen burocratica tradicional promovida por Max Weber, es
decir, la idea de la burocracia como un cuerpo racional que ejerce una dominacién legitima,
caracterizada por su jerarquia, actividades regidas por normas fijas que se conservan en un archivo y
la profesionalizacion del funcionariado (Weber, s.f.).

En la década de los ochenta, ante las crisis de las economias emergentes, se promovié la reduccién
del Estado, sin que esto trajera los resultados esperados. Mas alla de la eliminacién del Estado, las
nuevas reformas estructurales promovian la reconstrucciéon del Estado alrededor de la Nueva
Gestion Publica, donde el Estado tenga un nuevo rol y “en lugar de una intervencién directa como
productor, el aparato estatal debe concentrar sus actividades en la regulaciéon. Las privatizaciones y la
creaciéon de agencias reguladoras forman parte de este proceso” (Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo CLAD, 1998, p. 228). Segin Hood (1991) La nueva gestion
publica fue impulsada por cuatro “mega tendencias administrativas” — un intento para revertir el
crecimiento del sector publico de los afios anteriores — un cambio hacia la privatizacion, enfatizando
en la subsidiariedad — los avances tecnoldgicos, que permitieron la automatizacién que impacté la
producciéon — y la creacién de agendas internacionales centradas en temas de gestion publica,
politicas publicas, cooperacion intergubernamental y administracion. Para este mismo autor, diversos
casos de materializacion de la Nueva Gestion Publica no provienen de un mismo cuerpo intelectual.
A pesar de ello, se pueden distinguir siete componentes doctrinales fundamentales en toda puesta en
practica de la Nueva Gestion Publica:
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- La Gestion profesional practica en el sector publico, en la cual los funcionarios de la parte superior de la
jerarquia, son libres de administrar.

- Estindares explicitos y medidas de rendimients, con unas claras definiciones de objetivos, indicadores y metas,

generalmente expresados de manera cuantitativa.

- Enfasis en los controles de salida “Output controls”, basado en la asignacién de recursos y recompensas de

acuerdo al rendimiento y desempefio.

- Un giro hacia la disgregacion de las unidades en el sector priblico, pasando de oficinas centralizadas y monoliticas a
un sistema de gestion descentralizada.

- Un giro hacia la competencia en el sector priblico, priorizando la licitacién publica y los contratos con plazos
establecidos.

- Un énfasis en el sector privado y sus practicas gerenciales, pasando de un estilo jerarquizado similar al militar, a la
flexibilidad contractual y la generacién de recompensas por rendimiento.

- Un énfasis en la disciplina en el uso de los recursos, reduciendo los costos directos y los asociados a demandas

laborales. (Hood, 1991)

Estos principios observados en la NGP pueden ser agrupados en desagregacion, competencia e
incentivos (Dunleavy & Margetts, 2000) que son los aspectos generales a los cuales se han
comprometido los pafses influenciados, en mayor o menor medida, por la Nueva Gestién Puablica.
Para el caso de Latinoamérica, los afos noventa fueron un momento de profundizaciéon en el
modelo de la NGP, llevando a que muchos Estados tendieran a ser formuladores y financiadores de
politicas publicas, ademas de animadores de las fuerzas del mercado en las que se encuentren
empresas, tercer sector y la sociedad, cuya unidad fundamental sea el cliente — ciudadano. Estas

reformas promoverian principalmente los siguientes puntos:

- Profesionalizacién de la burocracia, especialmente aquella que ocupa cargos gerenciales. Este punto
se acercarfa a lo planteado por Weber, pero profundizando en capacidades de gerencia y negociacion.

- Fortalecimiento de formas de control ciudadano y de evaluacion de satisfaccién

- Descentralizacion de los servicios publicos

- Ortientacién por resultados y mayor preocupacion por la eficiencia y efectividad de las politicas

- Ortientacion hacia el ciudadano — usuario. (CLAD, 1998)

Esta NGP se introducirfa en la manera de intervenir los problemas publicos del pais, y el Estado se
reformaria al punto de asumir dos posturas fundamentales; Como financiador de politicas publicas a

ejecutar principalmente por los actores privados y supervisor de las relaciones contractuales.

- Enfoques pedagogico-religiosos

Un enfoque hace referencia a las miradas sobre determinado fenémeno, asi como a la comprension
de conceptos, de contexto y de redes de interaccién, por lo cual se relaciona con una manera de
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mirar un problema en ciencias sociales (Cifuentes, 2011). cuando hablamos de enfoques religiosos en
la politica de atencién al adolescente en conflicto con la ley, nos referimos a un marco de acciéon y a
una forma pedagdgica de intervencion. Con relacion al enfoque pedagdgico-religioso, hace
referencia a la manera en la cual las instituciones operadoras del SRPA adscritas a congregaciones
religiosas han construido sistemas pedagogicos, mediados por elementos de la doctrina
judeocristiana. Esta perspectiva contiene los instrumentos determinantes de todo enfoque
pedagogico; concepeiones, relaciones y pricticas. Para el caso de estudio, las concepeiones son las maneras en
que la institucién ve a si mismo el proceso pedagdgico y se estructura en torno a él, las relaciones
hacen referencia al vinculo que se plantea entre la institucion, el docente/profesor/tutor y el
educando, mientras que las prdcticas muestran el conjunto de instrumentos y metodologias usados
para incidir en los adolescentes. Estos elementos se observan en cada uno de los operadores de la
politica.

Con relacion a las concepciones, se pueden distinguir principalmente dos corrientes de la accion
religiosa, las cuales son sefialadas por Itcaina (2014) citando a Portier (2012), quien indica la
existencia de un catolicismo abierto y de un catolicismo que afirma la identidad. Bl catolicismo abierto:
“Ofrece una relacion mas distante con la jerarquia y aboga por la libertad de conciencia sobre
cuestiones morales y éticas, al tiempo que condena los excesos del neoliberalismo econémico y
promueve la solidaridad” (p. 8) mientras que el catolicismo que afirma la identidad: “lucha contra el
relativismo en nombre de tres principios: un rechazo intransigente de la modernidad, la supremacia
de la doctrina papal y la visibilidad de la religion” (p. 8) (traducciéon propia). En la politica de
atencion al adolescente en conflicto con la ley se evidencian congregaciones mayoritariamente
cercanas al Catolicismo Abierto, por ejemplo, pedagogias basadas en la teologia de la liberacion,
aunque también conviven con el modelo terapéutico y el modelo reeducativo presente en diversas
instituciones, las cuales no ofrecen una lucha frontal contra el neoliberalismo o la jerarquia eclesial.

Existen tantos enfoques pedagogico-religiosos como congregaciones que intervienen en la politica
de atencion al adolescente en conflicto con la ley, debido a que cada una ha construido arquetipos
educativos a partit de su historia y experiencia. Para efecto de aportar a la comprension del
concepto, se tomaran los enfoques de dos de las agrupaciones con mayor presencia en el SRPA; la
comunidad de los Religiosos Terciarios Capuchinos y la Fundacién Hogares Claret.

La Comunidad de los Religiosos Terciarios Capuchinos ha construido, desde finales del siglo XIX
con la experiencia del Asilo de correccional paternal y escuela de reforma de Santa Rita, una
“experiencia pedagoégica que ha tenido evoluciones histéricas y cuya praxis se ha desarrollado
especialmente en los escenarios institucionales de reformatorios y correccionales para menores en
Espafia y Latinoamérica, acompafiados de una #a/ante como dice el Padre Juan Antonio Vives, en el
cual se resume la axiologfa de un carisma humanista cristiano” (Grupo de investigacion Fundacion
Universitaria Luis Amigd, 1999a, p. 23). La presencia de la institucién en el pais se dio con la Escuela
de Trabajo San José, fundada en 1914 en Medellin, pero entregada a la congregacion en 1958,
proyecto a partir del cual se construiria el instituto Psicopedagogico de Medellin y el Laboratorio de
Psicologia experimental. Seria en 1982, con la misién consolidandose en el pais, que se funda la
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Comunidad Terapéutica de Colombia, en cuyo seno se “aplicarfa un modelo nacido de la
combinacién del carisma amigoniano, la psicologia conductista y modelos terapéuticos
norteamericanos aplicados en el Centro Italiano de Solidaridad - CEIS” (Grupo de investigacion
Fundacion Universitaria Luis Amigo, 1999a, p. 25). Este carisma amigoniano serfa fundamental para
su sistema pedagdgico, retomando la misiéon encomendada por el Padre Fundador a los educadores,
quien seflalaba que los encargados de los programas reeducativos debian distinguirse por su
espiritualidad y por la comprension de la relacién entre lo fisico y lo metafisico. Esto quiere decir
que la pedagogia amigoniana es un método que mezcla fines salvificos con técnicas y saberes
contemporaneos (Grupo de investigacion Fundaciéon Universitaria Luis Amigo, 1999a).

La concepcion pedagdgica de la comunidad Terciaria se basa en el modelo reeducativo. El eje de este
enfoque es creer que todo individuo que presenta una oluntad Caida puede ser reeducado, sin
importar sus circunstancias. Asi mismo, la reeducacion basada en religion “se basa en la doctrina de
la debilidad moral natural del hombre que le viene por el pecado original, pero también, el recurso
salvifico por la gracia” (Grupo de investigacion Fundaciéon Universitaria Luis Amigo, 19997, p. 29).
Este método pedagdgico o Experiencia, como lo menciona la congregacion, se centra en seis ejes, los
cuales son: a) Fin: el Grupo de investigacion de la fundacion universitaria Luis Amigd (1999) citando
al fundador Amigé y Ferrer, indica que el fin de la accién reeducadora es “volver al recto camino,
mediante la cristiana educacion, a los jovenes imbuidos en falsas doctrinas y de malos ejemplos y
alejados del camino de la verdad y la de la virtud” (p. 28), por lo cual se hace referencia a la
importancia del tratamiento moral como una forma de transformacién de la poblacién adolescente.
b) Medios: con la intencioén de lograr el fin de la acciéon educativa, la congregacién cuenta con cuatro
medios principales; la instruccion en el trabajo, la religién, la convivencia y el recreo ¢) Etapas:
inicialmente, el sistema era planteado en cuatro etapas, las cuales fueron reducidas a tres; periodo de
observacion, periodo de reeducacion y libertad relativa. d) Educador-Carisma: la figura el maestro es
fundamental para la consolidacion del carisma amigoniano, por lo que el educador debe inspirarse en
Jesuctisto como el verdadero pedagogo. €¢) Contexto Institucional: Las instituciones amigonianas de
reeducacion son espacios donde se ofrezca satisfaccion a las necesidades de los adolescentes, al
mismo tiempo que se afslan, al estilo de la reclusion monastica, del mundo exterior, el cual
consideran parte importante de su desviacion. f) Sujetos de Intervencién: el sistema pedagdgico
parte de la fe en la reeducabilidad, la cual es potenciada por la gracia divina, con la intencién de
actuar sobre el cuerpo del adolescente, el cual se considera la casa de las pasiones que desvian al
individuo (Grupo de investigacion Fundaciéon Universitaria Luis Amigd, 1999a). Por lo tanto, estos
pilares componen una estrategia de formaciéon moral que se irradia hacia los adolescentes en tres
tipos de dispositivos; de saber (el individuo como objeto de conocimiento), de poder (regulaciéon de
los comportamientos individuales) y de autogobierno (buscando un individuo que domine sus
pasiones y tenga control sobre su voluntad) (Grupo de investigacion Fundaciéon Universitaria Luis
Amigo, 1999a).

Con relaciéon al enfoque pedagodgico-religioso de la Fundacion Hogares Claret, esta organizacion
centra su pedagogia en un modelo terapéutico compuesto de cuatro pilares; Escultismo, Educacion
basada en la conciencia, Espiritualidad y la atencién a las familias. Estos pilares pretenden abordar a
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los adolescentes en sus dimensiones biologica, psicologica, cultural y espiritual (Ramirez, s. f.). el
primer pilar hace referencia al Escultismo, cuya accién se centra en el fomento del trabajo en equipo
y en actividades tales como recreacion, competencias y labores de proteccion del medio ambiente,
acordes con los principios de la organizacién mundial del movimiento Scout, procurando que los
miembros de la poblacién objetivo “sean utiles a s{ mismas, a su comunidad, a Dios, a su Patria y a
su Hogar, sin exclusion por diferencias ni distinciones de credo, etnia, preferencias u otros; logrando
asi, un fortalecimiento del Proyecto de Vida y fomentando su inclusién social” (Fundacién Hogares
Claret, 2018).

En el segundo pilar, la educacion basada en la conciencia, esta hace referencia al uso de técnicas
experimentales para reducir el consumo de sustancias psicoactivas y los niveles de agresividad, tales
como la meditacion, el yoga, la aromaterapia y las Asanas (Fundacién Hogares Claret, 2018).

El tercer pilar es la Espiritualidad, que constituye la base de su propuesta pedagogica, y en la cual se
brindan servicios litargicos, se ofrecen los sacramentos, se dan espacios dialogo y de desarrollo de
proyectos de vida y se fortalecen lazos familiares. Este pilar se inspira “de manera propositiva,
abierta y ecuménica, en el Evangelio de Jesus, en doctrina y pastoral de la Iglesia catdlica y en la
orientaciéon humanista de los Misioneros Claretianos” (Fundacién Hogares Claret, 2018).

El cuarto y ultimo pilar es el acompafamiento familiar, que se basa en la formacién de la familia a
través de encuentros y conversaciones, asi como ejercicios de terapia grupal de equinoterapia. Este
pilar pretende reestablecer los vinculos familiares y brindar herramientas para afrontar los procesos
reeducativos (Fundacién Hogares Claret, 2018).

Estos pilares se integran en el Plan de Atencion Integral, el cual se configura en las fases de ingreso,
progreso, egreso e inclusién social, asi como en la adherencia terapéutica, con el cual se busca la

continuidad de los pilares y la reestructuracion del proyecto de vida de los adolescentes.

En resumen, se distinguen determinados puntos en comun, los cuales son: la espiritualidad es
transversal a todo el proceso, entendiendo esta espiritualidad desde la concepcion catélica apostodlica
romana. Ademas, las congregaciones ofrecen actividades para la ocupacién y la formacion, mediante
las cuales esperan lograr la resocializacion. Asi mismo, las instituciones se centran en el control
moral, generando normas y actividades que moldean al sujeto y le brinda herramientas para su
autogobierno.

- Politica publica

Existen diversas definiciones relativas a que es una politica publica. Para este documento, se hace
necesaria una definicién amplia y con un enfoque que supere lo puramente politico. Tomando a
Knoepfel, Larrue, Varone & Dieck (2007) la politica publica se puede definir como “una
concatenacion de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por diferentes

actores, publicos y ocasionalmente privados —cuyos recursos, nexos institucionales e intereses
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varfan—, a fin de resolver de manera puntual un problema politicamente definido como colectivo”
(p- 12). Con la intenciéon de comprender de manera masmas completa un proceso caracterizado por
su complejidad, se han generado diversas etapas que conforman un ciclo, el cual no necesariamente
corresponde con una concatenacion de sucesos. Generalmente, este ciclo se compone de: 1)
definicion del problema 2) identificacion de alternativas 3) seleccion de opciones 4) implementacion
y 5) evaluaciéon. Debido al momento que vive la politica puablica de atencién a adolescentes en
conflicto con la ley y al interés del investigador, se ha decidido tomar el proceso de implementacion
como marco de analisis. Sin embargo, existen diversas visiones sobre lo que se entiende por esta
etapa; algunas ubican la implementacién como el conjunto de actividades producto de la legislacion
(PressmanWildavsky, 1973), mientras que otros tedricos plantean definiciones mas especificas. Para
esta investigacion, la implementacion se entiende como “el conjunto de procesos que, tras la fase de
programacion, tienden a la realizaciéon concreta de los objetivos de una politica publica” (Subirats et
al, 2008, p. 179).

Este proceso se puede analizar de diversas maneras, siendo la mirada clasica Top-Down (Sabatier &
Mazmanian, 1979) una de las mas trabajadas. En este enfoque se analiza la implementacion de arriba
hacia abajo, es decir, la manera en que las autoridades politico-administrativas son eficientes en la
realizacion de los objetivos planteados en los planes de acciéon de la politica publica (Subirats et al,
2008). Sin embargo, este tipo de analisis ha sido criticado por su perspectiva sesgada en el sector
publico. Por esta razén, visiones de tipo Bottom-up (Hjern & Hull, 1982) proponen revaluar estas
posturas tedricas. Desde alli, se propone que el punto de partida del analisis sean las actividades de la
red de implementaciéon (una red de acciéon publica que identifica actores tanto publicos como
privados), y cuya evaluacion se centra en el grado de participacion de los actores y el nivel de
conflicto del proceso (Subirats et al, 2008). Este sera la orientacién que seguira el presente trabajo de

investigacion.

2) Marco normativo internacional relativo a los adolescentes en conflicto con la ley

El marco internacional hace referencia al conjunto de normas, convenios y tratados de los que
Colombia ha sido firmante, en el seno de diversas organizaciones internacionales, especialmente del
Sistema de las Naciones Unidas.

A partir de la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos de 1948, se genera el conjunto de
reglas a cumplir por los paises relativas a los derechos econémicos, sociales, ambientales y culturales,
como respuesta a los crimenes cometidos contra la humanidad durante las guerras mundiales. Asi
mismo, se fueron sumando acuerdos internacionales como el pacto internacional de los derechos
civiles y politicos, de 1960, y el pacto internacional de los derechos econémicos, sociales y culturales
del mismo afio. Sin embargo, serfa la Declaracién de los derechos del Nifio de 1959, donde 78 paises
miembros de la ONU firmaron por reconocer los derechos y la proteccion especial con que debe
contar esta poblacién, instando a la sociedad, la familia y los estados a trabajar por ello. Es
importante agregar que para la ONU “se entiende por nifio todo ser humano menor de dieciocho
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afios de edad” (ONU, 1989. Art. 1), por lo cual este término se encontrard en varios de sus tratados

y convenciones.

En el contexto regional, serfa la convencién de San José de 1969 la que invitaria a los estados de
América a instaurar en sus legislaciones los tratados antes mencionados. Asi mismo, sefiala que en el
caso de los adolescentes en conflicto con la ley “deben ser separados de los adultos y llevados ante
tribunales especializados, con la mayor celeridad posible” (Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, 1969. Art. 5)

Relativo al tema de los adolescentes en conflicto con la ley, en 1985 las Naciones Unidas realizarfan
unas reglas minimas para el tratamiento de esta poblacion, en lo que se conocerfa como las Reglas de
Beijing. Alli “Los Estados miembros procuraran, en consonancia con sus respectivos intereses
generales, promover el bienestar del menor y de su familia” (ONU, 1985. Art. 1.1), generando
condiciones para el bienestar del menor de edad y para que éste sea tratado de manera efectiva, humana
¥ equitativa. Asi mismo, “La justicia de menores se ha de concebir como una parte integrante del
proceso de desarrollo nacional de cada pafs y debera administrarse en el marco general de justicia
social para todos los menores, de manera que contribuya a la proteccién de los jovenes y al
mantenimiento del orden pacifico de la sociedad” (ONU, 1985. Art. 1.4)

En esta linea, y con la intencién de condensar los aprendizajes y las experiencias internacionales, se
realizarfa la Convencion sobre los Derechos del Nifio en noviembre de 1989, mismo afio en que se
expedia en Colombia el codigo del menor con el Decreto 2737. Sin embargo, sus contenidos diferfan
en gran manera, especialmente porque el coédigo del menor en el pafs respondia a un paradigma
anterior, no acorde a lo que establecia la convenciéon de la ONU, la cual tiene como eje el paradigma
de la proteccion integral. En este pacto internacional, destacan principios como la no discriminacion,
el interés superior de los nifios y nifias, el derecho a la supervivencia y el desarrollo, y el respeto por
la opinién de los menores de edad. Asi mismo, y con relacién a los nifios separados de su familia
debido a encontrarse en conflicto con la ley, el Estado debe “proporcionar proteccion especial a los
nifios privados de su medio familiar y asegurar que puedan beneficiarse de cuidados que sustituyan la
atencion familiar o de la colocacién en un establecimiento apropiado, teniendo en cuenta el origen
cultural del nifio” (UNICEF, 2006. Pag. 17). Sin embargo, el mayor salto cualitativo con respecto al
paradigma anterior (de la atencién tutelar), se encuentra en el articulo 40 de la mencionada
convencién, donde en resumen se sefiala que “todo nifio que sea considerado acusado o declarado
culpable de haber infringido las leyes tiene derecho a que se respeten sus derechos fundamentales vy,
en particular, el derecho a beneficiarse de todas las garantfas de un procedimiento equitativo, incluso
de disponer de asistencia juridica o de otra asistencia adecuada en la preparacién y presentacion de
su defensa. Siempre que sea posible, se evitara recurrir a procedimientos judiciales y al internamiento
en instituciones” (UNICEF, 2006. Pag. 27).

En consonancia con la anterior, las mismas Naciones Unidas redactarian las llamadas Directrices de
Riad de 1990, las cuales buscan prevenir la delincuencia juvenil mediante la inclusiéon de esta
poblacion en la politica social de los paises, otorgando “elevada prioridad a los planes y programas
dedicados a los jovenes y suministrar suficientes fondos y recursos de otro tipo para prestar servicios
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eficaces, proporcionar las instalaciones y el personal para brindar servicios adecuados de atencion
médica, salud mental, nutricién, vivienda y otros servicios necesarios, en particular de prevenciéon y
tratamiento del uso indebido de drogas y alcohol, y cerciorarse que estos recurso lleguen a los
jovenes y redunden realmente en beneficio de ellos” (ONU, 1990. Art. 45).

En el contexto de las Naciones Unidas, también se encuentran las Reglas de la Habana, conocidas
como las reglas para la proteccion de menores privados de la libertad, de 1990. Su principal aporte es
la consideracion de las medidas privativas de la libertad como udltimo recurso, ademas de establecer
normas ‘“compatibles con los derechos humanos y las libertades fundamentales, con miras a
contrarrestar los efectos perjudiciales de todo tipo de detenciéon y fomentar la integracion en la
sociedad” (ONU, 1990. Regla 3). Otra importante resolucion adoptada por la asamblea general de la
ONU contiene las Reglas sobre las medidas no privativas de la libertad, de 1990, las cuales fijan
disposiciones relativas al proceso judicial, como el juicio y la sentencia, asi como normas relativas a
las medidas alternativas de privacion de libertad en los casos de adolescentes en conflicto con la ley.
Estas seran conocidas como las Reglas de Tokio.

A partir de los datos generados por organizaciones como Save the Children y Unicef, y con ocasion
de hacer balance de la convencién de los derechos del nifio, se cred la Red de Informacion de los
Derechos del Nifio (CRIN) en 1995, el cual se erige como un grupo de expertos en la materia que
difunda los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. Para el ano 2000, la asamblea general de la
ONU aprob6 convenciones dirigidas a los Estados miembros, para que éstos tomaran medidas en

contra de la participaciéon de menores de edad en los conflictos armados.

En el ano 2008, la oficina contra la Droga y el Delito y UNICEF producitian el Manual para
cuantificar los indicadores de la justicia de menores, producto de la consulta mundial sobre indicadores de
proteccion de la nifiez de 2003. Este documento provee 15 indicadores utiles “para cuantificar y
presentar informacién especifica sobre la situacién de los niflos en conflicto con la ley”
(Organizacién de las Naciones Unidas, 2008, p. 3)

Este marco internacional muestra cémo evoluciona el debate frente a los adolescentes en conflicto
con la ley, buscando que su atencién sea cada vez menos represiva y mas basada en sus derechos.

h) Marco normativo nacional relativo a los adolescentes en conflicto con la ley

Para el siglo XX, la primera normatividad relativa a los menores de edad en conflicto con la ley serfa
la ley 98 de 1920, mediante la cual se creaban los juzgados y las casas de reforma y correcciéon para
menores. La poblacién objeto de esta ley eran los menores de diez y siete aflos y mayores de siete,
quienes cuando cometian algin delito debfan ser puestos a disposicion del juez de menores. Sin
embargo, los sistemas de investigacién y de penalidad aplicados eran los mismos a los mayores de
edad, y los adolescentes en conflicto con la ley debian ser internados en casas de reforma a cargo de
personas pertenecientes “de preferencia de una comunidad religiosa” (Congreso de Colombia, 1920.
Art. 24) y en donde se “atendera a la educacion religiosa y moral del menor, a su desarrollo fisico, a
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su cultura intelectual, al aprendizaje de oficios manuales, y por sobre todo, al desarrollo de su sentido
moral” (Congreso de Colombia, 1920. Art. 24). Esto mostraba su cercanfa con la constitucion de

18806, con la vision de la iglesia como institucion ideal para la reeducacion y el paradigma clasico.

El Cédigo del Menor (Decreto 2737 de 1989) fue uno de los mas importantes esfuerzos para contar
con legislaciones exclusivas para los menores de edad en el pais. Esta normatividad era
especialmente para “el menor que se encuentre en algunas de las situaciones irregulares definidas”
(congreso de la republica, 2009. Art. 29), lo que coloca en igual condicién a menores en situacion de
abandono, al adolescente en conflicto con la ley, a quien carece de representante legal, a la persona
con deficiencia fisica, sensorial o mental, a quien presenta adicciones y a quien se encuentre como
trabajador no autorizado por la ley (congreso de la republica, 2009. Art. 30), dejando claro al
paradigma en el cual se inscribe este cddigo. Otros elementos importantes era la consideraciéon de
inimputabilidad del menor de edad (articulo 165), el establecimiento de jueces de menores
investigaba y juzgaba teniendo en cuenta las condiciones socioeconémicas del menor de edad,
imponiendo medidas de caracter rehabilitador y protector a adolescentes entre los 12 y los 17 afios.

Esta norma serfa materializada como politica piblica mediante el Conpes 2561 de 1991 bajo titulo
Servicios de Proteccion y Reeducacion al Menor Infractor y Contraventor. En el cual se presenta “el portafolio
de servicios y propuso un plan de cofinanciacion” (Conpes 3629, 2009. Pag. 12) acorde con el nuevo
paradigma de atencion, por lo cual se trasladaron a los menores de edad que se encontraban en
carceles ordinarias a centros especializados (Conpes 3629, 2009. Pag. 13) y se generaron programas
diferenciados disefiados por el ICBF.

Sin embargo, ya se han sefialado algunas criticas frente a esta manera de intervenir a la poblacion
adolescente en conflicto con la ley basada en la doctrina tutelar, las cuales no estaban armonizadas
con las dltimas convenciones internacionales sefialadas. La constitucion politica de 1991 darfa las
bases del Estado social de derecho, por lo cual los derechos humanos serfan el pilar de las relaciones
entre el estado y la sociedad. Serfa mediante la ley 12 de 1991 con la cual se incluirfa la Convencion
sobre los Derechos del Nifio al ordenamiento juridico colombiano, generando iniciativas para
reformar el Cédigo de infancia y adaptarlo a los tratados ratificados y a los compromisos
internacionales en materia de derechos humanos.

Un importante precedente se instaura con la sentencia c¢-205 de 2005, mediante la cual se establece
que los menores de edad que se encuentran en las filas de grupos armados, a pesar que pueden tener
responsabilidad frente a delitos, esto no les quita su caracter de victimas de reclutamiento forzoso,
por lo que la Corte procura equilibrar las acciones de estos jovenes con el derecho a la prevalencia
de los derechos de las victimas, por lo cual se deberian respetar todos los estandares internacionales

para el juzgamiento de menores en tales condiciones.

Por lo todo anterior, se expide en el afio 2006 el cédigo de la infancia y la adolescencia bajo la ley
1098, cuya intencion es “establecer normas sustantivas y procesales para la proteccion integral de los
nifios, las niflas y los adolescentes, garantizar el ejercicio de sus derechos y libertades consagrados en
los instrumentos internacionales de derechos humanos, en la constituciéon politica y en las leyes, asi
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como su establecimiento. Dicha garantia y proteccion sera obligacion de la familia, la sociedad y el
Estado” (Congreso de Colombia, 2006. Art. 2). Los tres libros que componen esta norma son;
proteccion integral, sistema de responsabilidad penal para adolescentes y procedimientos especiales
cuando nifios, nifias y adolescentes son victimas de delitos y sistema de bienestar familiar. De esta
manera, se pretende concretar una legislacion acorde con la convencion para los derechos del nifio y
con los principios de la proteccion integral. Este texto conocido también como Cdédigo de infancia y
adolescencia, en su libro II ilustra el sistema de responsabilidad penal y los procedimientos

especiales. Sus caracteristicas mas importantes son:

“-Los adolescentes son imputables con especial tratamiento y por lo tanto responden
penalmente por las conductas punibles que realicen. — las sanciones o medidas tienen un
caracter pedagogico, protector y restaurativo. — se les garantiza el debido proceso dentro del
marco de un sistema acusatorio, diferenciado respecto del sistema de adultos — deben existir
establecimientos especiales para las medidas de internamiento del adolescente, a cargo del ICBF
— la privacién de la libertad es excepcional. — existe un reconocimiento a los derechos de las
victimas. — se deben aplicar preferentemente mecanismos de justicia restaurativa como la
mediacién y la conciliacién” (Consejo Superior de la Judicatura, 2018. Pag. 5)

Dentro del paradigma de la proteccion integral que guia este codigo, se busca que el adolescente en
conflicto con la ley sea reconocido como un sujeto de derechos con responsabilidad penal, es decir,
que puedan responder ante la ley por los delitos cometidos a partir de los 14 afios de edad, aunque
por ella reciban un tratamiento diferencial. Es por esto que se contempla que todo adolescente en
conflicto con la ley es sujeto de dos tipos de actuaciones; juridicas y administrativas. Esto quiere
decir que mientras se realiza el proceso de responsabilidad ante el juez, se toman acciones de
restablecimiento de los derechos frente al menor de edad. Otro aspecto importante es que las
sanciones previstas pueden modificarse por otras a criterio del juez, tomando en cuenta aspectos
como el desarrollo pedagbgico y la mejora en las condiciones del adolescente y de su entorno, esto
con la intencién de evitar la privacion de la libertad y convertirla en un dltimo recurso, tal como se

establecio en tratados internacionales en la materia.

El Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes (También conocido como SRPA) se origina
con la ley 1098 de 2006, la cual establece que es “el conjunto de principios, normas, procedimientos,
autoridades judiciales especializadas y entes administrativos que rigen o intervienen en la
investigacion y juzgamiento de delitos cometidos por personas que tengan entre catorce (14) y
dieciocho (18) afios al momento de cometer el hecho punible. En materia de responsabilidad penal
para adolescentes tanto el proceso como las medidas que se tomen son de caracter pedagogico,
especifico y diferenciado respecto del sistema de adultos, conforme a la proteccién integral. El
proceso debera garantizar la justicia restaurativa, la verdad y la reparaciéon del dafio.” (Congreso de
Colombia, 2006. Art 139 — 140). En medio de este sistema, se plantean una serie de sanciones que
logren el objetivo de la reparacion del dafio, los cuales son: “la amonestacion, La imposicién de
reglas de conducta. La prestacion de servicios a la comunidad. La libertad asistida. La internacion en
medio semi-cerrado y la privacion de libertad en centro de atencién especializado” (Congreso de la
republica de Colombia, 2006. Art. 177)
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Cada una de estas sanciones tiene caracteristicas especificas explicitas en la ley, asi como una
duracién en la cual se deben cumplir los objetivos pedagogicos y restaurativos. Esta informacion se

encuentra contenida en la siguiente tabla:

Sanci6én Definicién Duracion
Amonestacion “Es la recriminacién que la autoridad judicial le hace al adolescente | El curso se
sobre las consecuencias del hecho delictivo y la exigencia de la | dicta en dos
reparacion del (2) talleres
dafio. En todos los casos debera asistitr a un curso educativo sobre
respeto a los Derechos Humanos y convivencia ciudadana que estara
a cargo del Instituto de Estudios del Ministerio Publico. En caso de
condena al pago de petjuicios, el funcionario judicial exhortard
al nifio, nifia o adolescente y sus padres a su pago en términos de la
sentencia”. (Art. 182).
Reglas de | “Esla imposicién por autoridad judicial al adolescente de obligaciones y | No podra
conducta prohibiciones para regular su modo de vida, asi como promover y | exceder los
asegurar su formacion (...)”. (Art. 183). dos (2) afios
Prestacion de | “Es la realizacién de tareas de interés general que el adolescente debe | No podra
servicios sociales a | realizar, en forma gratuita (...). En todo caso, queda prohibido el | exceder los
la comunidad desempefio de cualquier trabajo que pueda ser peligroso o que | geig
entorpezca la educacién del adolescente, o que sea nocivo para su salud (6) meses
o para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral o social”. (Art. 184).
Libertad “Es la concesién de la libertad que da la autoridad judicial al adolescente | No podra
vigilada con la condicién obligatoria de someterse a la supervision, la asistencia, | durar mas de
la orientaciéon de un programa de atencion especializada”. (Art. 185). dos (2) afios
Medio “Es la vinculacion del adolescente a un programa de atencion | No podrd ser
semicerrado especializada al cual debera asistir obligatoriamente durante un horario superior a tres
no escolar o en los fines de semana”. (...). (Art. 186) (3) afios
Privacién de la | “La privacién de la libertad en centro de atencién especializada se | De uno (1) a

libertad

aplicard a los adolescentes mayores de dieciséis (16) y menores de
dieciocho afios (18) que sean hallados responsables de la comisioén de
delitos cuya pena minima establecida en el Cédigo Penal sea o exceda de
(6) afios de prision. En estos casos la privacién de la libertad en centro
de atencién especializada tendrd la duracién de uno (1) hasta cinco (5)
afios”. (Art. 187).

La Ley de Seguridad Ciudadana introduce la siguiente salvedad: “La
privacién de libertad en centro de atencién especializada se aplicara a
los adolescentes mayores de catorce (14) y menores de dieciocho (18)
afios que sean hallados responsables de homicidio doloso, secuestro,
extorsion en todas sus formas y delitos agravados contra la libertad,
integridad y formacién sexual. En estos casos, la privacion de libertad
en centro de atencion especializada tendra una duracion desde dos (2)
hasta ocho afios (8), con el cumplimiento total del tiempo de sancién
impuesta por el juez, sin lugar a beneficios para redimir penas. En caso
que el adolescente haya sido victima del delito de constrefiimiento de
menores de edad para la comision de delitos o reclutamiento ilicito, no
se aplicara privacién de la libertad. Parte de la sancion de privacion de
libertad podra ser sustituida por cualquiera de las otras sanciones
previstas en el Art. 177 de este Cédigo, por el tiempo que fije el juez.

El incumplimiento de la sancién sustitutiva podra acarrear la aplicacion
de la privacién de la libertad impuesta inicialmente o la aplicacion de
otra medida. En ningin caso, la nueva sancién podra ser mayor al
tiempo de la sancién de privacion de libertad inicialmente previsto.

cinco (5) afios

De dos (2) a
ocho (8) afios

No aplica si el
adolescente es
victima de:

Reclutamiento
ilicito y
constrefiimient
o de menores
de edad para la
comisiéon  de
delitos. Se
contempla la
sustitucion de
la sancion.
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Paragrafo. Si estando vigente la sancién de privacion de libertad el
adolescente cumpliere los dieciocho afios de edad continuara
cumpliéndola hasta su terminacién en el centro de atencién
especializada, de acuerdo con las finalidades protectora, educativa y
restaurativa establecidas en la presente Ley para las sanciones. Los
centros de atencion especializada prestaran una atenciéon pedagogica,
especifica y diferenciada para los adolescentes menores de 18 afios de
edad y aquellos que alcanzaron su mayorfa de edad y deban continuar
con el cumplimiento de la sancién. Esta atencién debera incluir su
separacion fisica al interior del centro, asi como las demas garantfas
contenidas en la Constitucién Politica y en los Tratados o Convenios
Internacionales de Derechos Humanos ratificados por Colombia, en
especial, la Convencién sobre los Derechos del Nifio”.

Tabla 2. Sanciones SRPA / caracteristicas y duracién segin ley 1098 de 2006 y ley 1453 de 2011. Tomado de ABC de/

Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes. P. 21 — 24,

Es importante aclarar que los menores de edad sometidos a cualquiera de estas medidas no tienen

suspension de sus derechos fundamentales. Ademas, el articulo 188 de 1a ley 1098 aclara que existen

unos derechos especiales para aquellos adolescentes que se encuentren en privacion de libertad, los

cuales son;

“Permanecer internado en la misma localidad, municipio o distrito o en la mas préxima al
domicilio de sus padres, representantes o responsables - Que el lugar de internamiento
satisfaga las exigencias de higiene, seguridad y salubridad, y cuente con acceso a los servicios
publicos esenciales y adecuados para lograr su formacién integral. - Ser examinado por un
médico inmediatamente después de su ingreso al programa de atencién especializada, con el
objeto de comprobar posibles anteriores vulneraciones a su integridad personal y verificar el
estado fisico o mental que requiera tratamiento. - Continuar con su proceso educativo
correspondiente a la edad y al grado académico en el que se encuentre. - Permanecer
separado de los adultos. - Participar en la elaboracién del plan individual para la ejecucién de
la sancién. - Recibir informacién sobre las normas internas de la institucion, especialmente
sobre las sanciones disciplinarias que puedan aplicarse y sobre los procedimientos para
imponetlas y ejecutarlas. - No ser trasladado arbitrariamente del programa donde cumpla la
sancion. El traslado sélo podra realizarse por una orden escrita de la autoridad judicial. - No
ser sometido a ningdn tipo de aislamiento. - Mantener correspondencia y comunicacion con
sus familiares y amigos y recibir visitas por lo menos una vez a la semana. - Acceder a la

informacion de los medios de comunicacion” (Congreso de la repuablica, 2006, Art. 188)

Asi mismo, el SRPA necesita de diversos actores que se relacionan entre si, articulan sus acciones y

buscan cumplir con los objetivos planteados en la ley de infancia y adolescencia. El articulo 163 de

esta ley sefiala que entidades hacen parte del SRPA, los cuales son:

1. Los Fiscales Delegados ante los Jneces Penales para adolescentes, quienes se ocuparan de la direccion de
las investigaciones en las cuales se encuentren presuntamente comprometidos adolescentes, como antores o
participes de conductas delictivas.

2. Los Jueces Penales para adolescentes, Promiscuos de Familia y los Municipales quienes adelantarin las

actuaciones y funciones judiciales que les asigna la ley.



10.

42| Pagina

Las Salas Penales y de Familia de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial gue integrarin la
Sala de Asuntos Penales para adolescentes en los mismos tribunales, ante quienes se surtivd la segunda
instancia.

La Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, ante la cnal se tramitard el recurso
extraordinario de casacion, y la accion de revision.

La Policia Judicial y el Cuerpo Téenico Especializados adscritos a la Fiscalia delegada ante los jueces
Penales para adolescentes y Promiscuos de Familia.

La Policia Nacional con su personal especializado quien deberd apoyar las acciones de las antoridades
Judiciales y entidades del sistema.

Los Defensores Priblicos del Sistema Nacional de Defensoria Piiblica de la Defensoria del Pueblo,
quienes deben asumir la defensa técnica del proceso, cuando el nino, nifia o adolescente carezia de
apoderado.

Las Defensorias de Familia del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, y las Comisarias de
Familia, o los Inspectores de Policia, cuando deban tomar las medidas para la verificacion de la garantia
de derechos, y las medidas para su restablecimiento.

E/ Instituto Colombiano de Bienestar Familiar quien responderd por los lineamientos técnicos para la
¢jecucion de las medidas pedagdgicas dispuestas en este Libro.

Las demds Instituciones que formen parte del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (Congreso
de Colombia, 2006, Art. 163)

A pesar de que no aparece de manera textual en este articulo, es importante recordar que el Consejo

Superior de la Judicatura tiene un rol fundamental, al encargarse de la “administracién integral de la

Rama Judicial” (Consejo Superior de la Judicatura, 2018), por lo cual es un referente para la politica

publica. Asi mismo, cuando se menciona a la Policia Nacional con su personal especializado, se hace

referencia principalmente a la Policia de Infancia y Adolescencia, que cumple sus funciones en el

territorio nacional. De igual manera, instituciones como el Instituto Nacional de Medicina Legal y

Ciencias Forenses y la Registraduria Nacional del Estado Civil, que, aunque no figuran de manera

explicita, hacen parte fundamental del SRPA.

Para comprender cual es el rol que cumple cada una de las instituciones del Sistema, sus funciones se

condensaran en la siguiente tabla:

Autoridad o Entidad

Competencias

Fiscal Delegado — Fiscalia General | e Investiga los delitos.

de la Nacion

e Califica juridicamente los procesos.
* Acusa ante los jueces y tribunales competentes.

Juez Penal (Control de Garantias) —
Consejo Superior de la Judicatura

e Interviene durante la indagacidn y la investigacion.

 Valora la legalidad y legitimidad de la actuacion de Infancia y Adolescencia, garantizando los
derechos fundamentales.

o Establece la pertenencia étnica de las partes, y provee los traductores siempre que la lengua
materna de una de las partes en el proceso no sea la que se esté utilizando en el tramite del
proceso.

Juez Penal (con funciones de
Conocimiento) - Consejo Superior
de la Judicatura

e Conoce de la formulacién de la acusacion que hace el Fiscal.

* Decide sobre la solicitud de preclusion de la investigacidn.

¢ Impone la sancidn al adolescente declarado responsable penalmente por la comisién de un
delito.
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e Controla la ejecucion de la sancidn.
¢ Informa al adolescente y a su familia sobre su situacion procesal y sus derechos en el caso de
la privacion de la libertad.

Sala Penal y de Familia - Tribunal
Superior de Distrito Judicial

Conoce de los recursos de apelacion interpuestos por el representante del adolescente, por la
victima o por los actores que hacen parte del proceso penal, en contra las decisiones del juez,
incluida la sentencia.

Sala de Casacidén Penal - Consejo
Superior de la Judicatura

Conoce del recurso extraordinario de Casacidn y de la accidén de Revisidn interpuestos por el
representante del adolescente, por la victima o por los actores que hacen parte del proceso
penal, en contra de la sentencia proferida por el Tribunal.

Policia de Infancia y Adolescencia —
Policia Nacional

e Aprehende o recibe de policias de vigilancia a los adolescentes que presuntamente hayan
incurrido en la comision de delitos y los conduce a los Centros de Servicios Judiciales o a los
lugares destinados para ello.

¢ Garantiza el respeto a los adolescentes en los procedimientos policiales.

¢ Vigila y controla los centros de privacion de libertad y los lugares donde permanecen los
adolescentes durante las primeras 36 horas posteriores a la aprehensidn, con el fin de evitar la
evasion de los mismos.

* Presta la logistica necesaria para el traslado de los adolescentes segun requerimientos de
orden judicial o necesidades de orden médico.

* Apoya a las autoridades judiciales como policia custodio.

e Cumple funciones de Policia Judicial adscrita a las Fiscalias Delegadas ante los Jueces Penales
para Adolescentes.

Apoderado o Defensor Publico -
Sistema Nacional de Defensoria
Publica del Pueblo

* Representa al adolescente en todas las audiencias.

* Conoce al adolescente, su situacion familiar y los hechos relacionados con el delito.

e Defiende al adolescente en el proceso penal. Su funciéon es demostrar su inocencia o
propender por una sancién acorde con el delito que cometid.

e Interpone los recursos legales cuando hubiere lugar.

e Asiste al adolescente en el proceso, alin antes de la imputacion.

* Formula propuestas de aplicacion de justicia restaurativa.

Defensor de Familia — ICBF

e Acompafia al adolescente en todas las actuaciones del proceso.

e Verifica la garantia de los derechos del adolescente.

e Toma las declaraciones y entrevistas rendidas por el adolescente del cuestionario enviado por
Juez o Fiscal.

® Realiza seguimiento al adolescente durante la ejecucion de la sancidén, para lo cual recibe
mensualmente el reporte del Plan de Atencién Individual - PLATIN- por parte del Operador.

¢ Rinde informe inicial de la situacién familiar, econémica, social, psicoldgica, cultural y del nivel
educativo del adolescente ante el Juez de Garantias, con el apoyo del equipo psicosocial.

® Presenta en audiencia de imposicién de sancién un estudio actualizado, basado en el informe
inicial, sobre los resultados de la intervencion realizada al adolescente.

e Es notificado de la acusacién del adolescente.

e Controla el cumplimiento de la obligacién del Operador de vincular al adolescente al sistema
educativo.

Equipo Técnico - ICBF

Equipo integrado por psicélogo, trabajador social y nutricionista:

o Verifica los derechos y libertades consagrados del Articulo 17 al 37 del Cédigo de la Infancia y
la Adolescencia.

e Contacta a los padres del adolescente o a sus representantes legales para que participen
activamente en todas las fases del proceso.

e Realiza entrevista inicial al adolescente y su familia y conceptua sobre las condiciones
psicoldgicas, la dindmica del adolescente en el ambito familiar y social, y su condicidn fisica y
nutricional.

e Elabora el informe integral que serd presentado en las audiencias de garantias y de
conocimiento.

¢ Adelanta las intervenciones con el adolescente y sus familias.

® Conoce, analiza y hace seguimiento al PLATIN.

* Revisa los informes que envian los operadores.

® Registra dicha informacidn en la historia de atencion.

e Registra en los sistemas del ICBF las actuaciones que realice con cada adolescente y sus
familias.

¢ Efectla seguimiento psicosocial al adolescente.
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Comisaria de Familia — Alcaldia
Municipal o Distrital

En los lugares donde no haya Defensores de Familia, debe cumplir las funciones asignadas a
estos.

Inspeccion de Policia - Alcaldia
Municipal o Distrital

En los lugares donde no haya Defensores de Familia ni Comisarios de Familia, cumplen las
funciones asignadas a estos.

Ministerio Publico — Procuraduria
General de la Nacién

e Participa en los procesos judiciales en defensa de los derechos de todos los afectados.
e Impugna las decisiones que se adopten, de ser procedente.

Instituto Nacional de Medicina
Legal y Ciencias Forenses — Fiscalia
General de la Nacion

® Presta los servicios médico-legales y de ciencias forenses solicitados por Fiscales, Jueces,
Defensores de Familia y otros.
o Verifica las pruebas periciales y examenes forenses practicados por los cuerpos de policia

judicial y otros organismos.

¢ Realiza el dictamen para determinar la edad probable.
e En los eventos en que se evidencie discapacidad psiquica o mental, determina la real
situacidn del nifio, nifia o adolescente.

Tabla 2. Instituciones y funciones del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes. Tomado de ICBF (2073)
Cartilla 5; Instituciones del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes. P. 10 - 14.

Estas Instituciones se articulan para lograr los objetivos del SRPA, como lo son el garantizar la
justicia restaurativa, la verdad y la reparaciéon del dafio, tomar medidas de caracter pedagogico
especifico y diferenciado, acordes con los principios de la protecciéon integral y el privilegio del
interés superior del nifio (Congreso de la republica de Colombia, 2006. Art. 140)

Una de las criticas principales realizadas por instituciones como la Procuraduria General de la
Nacion, en su informe de vigilancia superior del sistema, es la inexistencia de un ente rector, debido
a los inconvenientes de articulacién y de establecimiento de funciones claras en tiempos establecidos
para el proceso. Por esta razoén, y para darle un horizonte mas claro al sistema, se cre6, mediante el
decreto 1885 de 2015 del Ministerio de Justicia, el Sistema Nacional de Coordinaciéon de
Responsabilidad Penal Adolescente — SNCRPA, “como una instancia para la coordinaciéon y
articulacién interinstitucional, intersectorial e intersistémica y la fijacién de parametros técnicos, que
entre otras realizard el seguimiento y la evaluaciéon de las acciones” (MinJusticia, 2015. Art. 2)
relacionadas con la responsabilidad penal adolescente. Este sistema de coordinacion esta

conformado por:

“a) E[ Ministro de Justicia y del Derecho o como su delegado, uno de sus viceministros quien lo

presidird b) El Ministro de Salud y Proteccion Social o su delegado ¢) El Ministro de Educacion
Nacional o su delegado. d) La Ministra de Cultura o su delegado ¢) EI Presidente de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la [udicatura, o quien haga sus veces o su delegado. f) E/
Presidente de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia o su delegado g) E/ Fiscal General de
la Nacion, o su delegado h) El Director del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar o su
delegado i) E Director del Departamento Administrativo de Planeacion Nacional o su delegado ;)
E/ Director de la Policia Nacional o su delegado &) El Director del Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA) o su delegado 1) EI Director del Sistema Nacional de Juventud o su
delegado.” (Ministerio de Justicia, 2015, Art. 3)

En suma, este sistema de reuniones periddicas (cada dos meses) pretende garantizar los fines del
SRPA, orientando la politica publica, articulando acciones y sefialando las directrices que cada
instituciéon debe seguir para el cumplimiento de los objetivos. Asi mismo, el decreto 1885 establece
la creacién de comités departamentales, mediante los cuales las directrices impartidas por el
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SNCRPA sean llevadas a cada departamento, teniendo en cuenta las dinamicas territoriales para
hacer recomendaciones y adelantar procesos investigativos que contribuyan al conocimiento del

fendmeno.

Es, en el seno de este sistema de coordinacién, que se procura que cada institucion logre contribuir
al desarrollo del SRPA desde sus competencias. Sin embargo, el SNCRPA no actia en realidad
como un ente rector, sino como un coordinador de una politica, que brinda lineamientos de manera
periédica y “recomendaciones” a los mandatarios locales, tal como se observa en el texto
Recomendaciones para la garantia de derechos de adolescentes en conflicto con la ley penal, en la formulacion de planes
de desarrollo de alcaldes y gobernadores para el periodo 2016 — 2019, donde el sistema nacional de
coordinaciéon recomienda generar un sistema de informacién, participar en los comités
departamentales, liderar la articulacion entre el SNBF y el SRPA, construir y adecuar la
infraestructura del sistema, incentivar programas de fortalecimiento familiar y fortalecer la
prevencion y proteccion de los NNA frente a la utilizacion por parte de la delincuencia organizada
(SNCRPA. Pag. 5-0)

Sin embargo, la ley y la posterior politica sefialan el campo de accién e intervencién de cada
institucién al interior del SRPA, proceso que sera condensado en la grafica 2, donde se pretende
mostrar que instituciones intervienen en cada parte del sistema. Es importante recordar que el SRPA
presenta dos tipos de procesos; uno Administrativo y otro Judicial, los cuales se desarrollan de
manera paralela. Mientras que en el judicial se distinguen autoridades como los jueces penales, que
pueden tener funciones de conocimiento o de garantias, la fiscalia y la defensoria del pueblo con sus
defensores publicos (cuando el menor de edad implicado no cuenta con apoderado). Mientras que
en el proceso Administrativo se distingue la Policia Nacional, especificamente su grupo especializado
la Policia de Infancia y Adolescencia, y el ICBF, quien debe iniciar los Procesos Administrativos de
Restablecimiento de Derechos (PARD) a todo adolescente que ingresa al SRPA, para lo cual se
apoya en las instituciones del SNBF, como secretarias de salud, de educacioén, ICBF, entre otras.
Este proceso administrativo es realizado por el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, que en
nuestro trabajo sera SNBF, el cual es el conjunto de instituciones, principios, normas y entidades
encargadas de velar por el cumplimiento de los derechos de los menores de edad y las politicas
publicas de infancia y adolescencia a nivel nacional y territorial. La entidad que realiza la
coordinacion del SNBF es el ICBF (Instituto Colombiano de Bienestar Familiar), quien “tiene a su
cargo la articulacion de las entidades responsables de la garantia de los derechos, la prevencion de su
vulneracién, la protecciéon y el restablecimiento de los mismos, en los ambitos nacional,
departamental, distrital, municipal y resguardos o territorios indigenas” (Congreso de la republica de
Colombia, 2006. Art. 205), mientras que el disefio de las politicas publicas y la movilizaciéon de los
recursos para las mismas es funcién del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes).
Para efectos del presente documento, el SNBF tendra el rol de la proteccién y el restablecimiento de
los derechos de los menores de edad en conflicto con la ley, mediante la accién del ente coordinador
ICBF y la articulacién con otros sectores, como salud y educaciéon. Sin embargo, es necesario
recordar que este Sistema no solamente actda en el caso de los adolescentes infractores, sino que
tiene competencias frente a todo nifio, nifa y adolescente que necesite la proteccion de sus derechos.
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Figura 1. Actores principales en el proceso de atencién SRPA. Elaboracién propia.
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Es importante agregar que los entes territoriales, como los departamentos, municipios y sus
gobiernos, tienen un rol importante en el sistema, al tener la posibilidad de generar programas en
torno a las sanciones contempladas en la ley, asi como adecuar infraestructura para centros

transitorios y de internamiento preventivo.

En esta linea, se realiza el documento Conpes 3629 de 2009 - Politica de atencion al adolescente en conflicto
con la ley, que pretende apoyar la implementacion de la politica, realizando un diagnéstico de los

primeros anos y sefialando el norte en cuanto a la atencién de esta poblacién se refiere.

Es importante mostrar que Colombia ha presentado un retraso en la implementaciéon de los
paradigmas internacionales, a pesar que es un pafs que firma y ratifica los acuerdos con poco tiempo
de diferencia. Esto podria mostrar que; a) la practica politica al interior del pafs exige largas
discusiones entre diversos actores para la formulacién de politicas publicas. b) existen factores
histéricos, econémicos, culturales y sociales que resisten frente a los principios foraneos.

Asi mismo, y a pesar de los esfuerzos juridicos por construir un marco legal favorable, existen
realidades que impiden la consolidacién de un modelo integral de protecciéon de derechos en el pais.
El presente trabajo analizara tales barreras, dando por sentado que el paradigma de la proteccion
integral es uno de los mas completos esfuerzos para que los adolescentes en conflicto con la ley
accedan a la restauracion de sus derechos fundamentales vulnerados, y por esta via, reducir la

reincidencia.

En el siguiente grafico se ilustran los principales hitos de la normatividad nacional e internacional
relativa al tema, contrastando con los distintos paradigmas en la atencién a los adolescentes en
conflicto con la ley (modelo clasico, sistema tutelar o de la doctrina de la situacion irregular y la
doctrina de la proteccién integral)
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Figura 2. Linea de tempo paradigmas en la atencién de adolescentes en conflicto con la ley / normatividad Nacional e Internacional.
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i) Metodologia

Para el presente documento, se propone el desarrollo de una manera novedosa de analizar una
politica publica, acorde con la defensa de los valores democraticos y con las posibilidades de
transformacién con que cuentan las instituciones publicas, por lo cual pretende un enfoque
pragmatico que supere visiones estaticas o centradas en problemas que excedan la esfera de la acciéon
estatal. A este proceso lo hemos denominado _Awdlisis de incidencia de derechos, y se nutre
principalmente de dos corrientes tedricas (y en una importante medida, practicas); a) el estudio de la
ciencia politica como unas ciencias del curso de accion, algo propuesto por Laswell (Roth, 2019) quien
indicé que las investigaciones de esta disciplina deberfan fundamentarse en; la resoluciéon de los
problemas, la multidisciplinariedad de sus enfoques y la orientacion hacia los valores del respeto a la
dignidad humana. Este marco se integra a posturas zuterpretativistas de las politicas publicas, donde
toma especial relevancia la interpretacién de la accién publica, la subjetividad y la retérica. Por lo
tanto, el modelo de Laswell presenta dos claros momentos: “el analisis de las funciones de la accién
gubernamental y la recomendacion para la accion gubernamental” (Roth, 2019, p. 68). b) el enfoque
de accion sin daiio, cuya base se encuentra en el proyecto Do No Hamn, de Mary Anderson, el cual
descubre que las acciones que se toman (en el marco de conflictos para el caso del proyecto Do No
Harm) pueden llevar mensajes éticos que generen un efecto contrario al esperado, promoviendo
divisiones, falta de empoderamiento y dafios en la poblacién intervenida. Este enfoque es adaptado
para apoyar el analisis de las posibles afectaciones a los derechos de los adolescentes, provenientes
de la accion de las instituciones religiosas y de la Nueva Gestion Publica, para comprender si éstas
generan situaciones que la politica pretende evitar.

Para cumplir con el objetivo del analisis de incidencia, se plantea el uso de metodologias
cuantitativas que den cuenta de la recoleccion de informacién y permitan hacer analisis de ellos.
Ademas, se plantea la realizacion de una investigacion aplicada de tipo exploratorio, mediante la cual
se logre una aproximacién a un fenémeno. Con relacion al analisis de politica publica, el analisis se
centra en la etapa de la implementacion, con el animo de conocer la manera en que la politica se ha
llevado a cabo a nivel nacional y cual ha sido el impacto real frente a la poblacién adolescente en

conflicto con la ley.

Frente a la metodologia implementada, el presente trabajo inicié con una exploracién de la politica
publica seleccionada. Posteriormente, se revisaron los documentos de diversas instituciones que
analizan la politica, de los cuales se extrajeron las problematicas identificadas y que afectan los
derechos de la poblaciéon objeto, en este caso, los adolescentes. Con la separacion de tales
problematicas, se procedié a clasificarlas segun su relacién con las instituciones de la politica,
descartando aquellas dificultades sobre las cuales solo existe la posibilidad de una incidencia residual,
teniendo en cuenta los instrumentos con que cuenta el sistema (pobreza, delincuencia,
disfuncionalidad familiar, conflicto armado, entre otros), para quedar con aquellos problemas cuyas
posibles causas se ubican al interior de la accién de las organizaciones. Mas adelante, se agruparon
estas causas y se compararon con los principios y practicas al interior de la politica publica, con la
intencion de generar puntos de encuentro e identificar causas primarias derivadas de la accién de las
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instituciones publicas. De esta manera, se logré identificar que la administracién publica ha
incentivado y permitido la movilidad de dos enfoques que pueden parecer opuestos, pero que
inciden sobre los derechos de los adolescentes, incidencia que podria calibrarse en funcién de su
afectacion al enfoque de derechos. Subsiguiente a estos analisis, se realizaron entrevistas a
operadores, funcionarios, directivos y académicos, quienes dieron luces de las resistencias e impulsos
que cada elemento de los enfoques presenta para los derechos humanos de los adolescentes. En el
ultimo momento, se crearon los Indicadores de Incidencia, los cuales buscan esclarecer si la incidencia de
las practicas de cada uno de los enfoques seleccionados es alta, media o baja, sin que esto signifique
darle un juicio de valor a tal incidencia. Para complementar lo anterior, se ha usado el enfoque ético
de la Accién sin Dafio, con el cual se ilustran los mensajes contradictorios que ésta incidencia puede
presentar, ademas de valorar formas de afectacion derivadas de la tension entre lo que se desea
lograr y las acciones.

La recolecciéon de informacion se ha realizado principalmente de dos fuentes; la investigacion
documental mediante textos oficiales y no oficiales, y la realizacién de entrevistas a los actores claves
de la implementaciéon de la politica puablica, especialmente a nivel nacional, pero con un amplio
conocimiento de las realidades territoriales.

Asi mismo, es necesario aclarar se presentaron tres dificultades metodoldgicas; la primera,
relacionada con el sistema de informacion, el cual no ha logrado consolidarse y concentrarse, ademas
que el seguimiento a la reincidencia de los adolescentes en conflicto con la ley no es posible, debido
a que la ley impide que registren antecedentes penales a quienes cometieron delitos antes de la
mayotia de edad. En segundo lugar, al ser una politica publica con gran diversidad de actores
involucrados, el andlisis se centrd en personas con influencia en el proceso de implementacion, es
decir, funcionarios del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y operadores del SRPA.
Sin embargo, el analisis de incidencia puede contemplar la voz de la poblacién afectada, en este caso
los adolescentes y sus familias, pero esto no puede ser posible debido al siguiente obstaculo. El
tercer aspecto menciona que la presente tesis se realizé durante la emergencia nacional producto de
la crisis del coronavirus COVID-19, lo que impidié la aplicacion de instrumentos directamente en
los centros de atenciéon para adolescentes del sistema de responsabilidad penal. Sin embargo, para
completar de una manera integral el Analisis de Incidencia en posteriores trabajos, se sugiere aplicar
instrumentos de investigacioén a la poblacién cuyos derechos se pueden ver afectados.
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Capitulo 1

Los enfoques pedagdgico-religiosos y la Nueva Gestion Publica en la politica publica de
atencion al adolescente en conflicto con la ley

El presente capitulo pretende mostrar cémo cada uno de los enfoques presentes en la acciéon publica
de la politica de atencion al adolescente en conflicto con la ley (Enfoque pedagogico-religioso y la
nueva gestion publica) se desarrollan y evidencian. Estas perspectivas conviven en la
implementacién de la politica publica, incidiendo en el enfoque de derechos, eje de la democracia y
soportado en la constitucion politica, en la ley y en los tratados internacionales ratificados por
Colombia.

En un primer momento, se analizaran los enfoques pedagdgico-religiosos, para continuar con la Nueva
Gestion Priblica y sus practicas en la politica publica.
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Figura 3. Enfoques que impactan el enfoque de derechos de la politica publica de atencién al adolescente en conflicto

con la ley y afectan los procesos de intervencion. Elaboraciéon propia

1.1.  Los enfoques pedagdgico-religiosos

Los enfoques pedagogico-religiosos hacen referencia a los principios que guian la accion de diversas
instituciones que prestan servicios de atencién a adolescentes en conflicto con la ley. Estos
principios se basan en concepciones, fundamentalmente de la religion catélica, que a pesar de las
transformaciones que ha sufrido la doctrina apostdlica, siguen teniendo relaciéon con la biblia y sus
postulados. En ellos se evidencian conceptos como la misericordia, la espiritualidad, el amor de Dios
y el cuerpo como un templo de la creacidn, asi como métodos e instrumentos pedagdgicos que
retoman estos pilares para el trabajo en temas de justicia juvenil. Para comprender los elementos de
los enfoques pedagdgico-religiosos, primero se sefialaran aspectos referentes a las instituciones
religiosas y su presencia en la politica. Posteriormente, se analizaran sus componentes, los cuales han
sido construidos de manera inductiva para este documento y que se basan en los planteado en el
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marco tedrico con respecto a los enfoques pedagogicos, estos elementos son; Concepeiones de la

intervencion, relaciones pedagdgicas y las prdcticas de fortaleciniento de la espiritualidad.

1.1.1 Instituciones religiosas en la politica de atencién al adolescente en conflicto con la ley

El estado colombiano se ha relacionado con instituciones religiosas para intervenir sobre diversas
tematicas, especialmente en lo relativo a la asistencia social. A partir del Concordato, suscrito entre
Colombia y la Santa Sede en 1887, se da el sustento juridico para la accién catdlica en el territorio
nacional, especialmente en temas de educacién y servicios sociales. “Quienes primero acudieron al
llamado de la atencién por la historia misma desde su nacimiento fueron las comunidades
religiosas”, indica Ana Marfa Pefiuela (2020), experta en politica publica de infancia y adolescencia,
quien ademas agrega que el rol asignado a las comunidades (especialmente el de reprender a los
menores de edad cuando no cumplian las expectativas de la sociedad) se corresponde con el rol
histérico que cumple el padre de familia, como aquel que representa la autoridad.

En la actualidad, la importante presencia de las instituciones religiosas se debe principalmente a su
experiencia, no solo en el sistema de responsabilidad penal adolescente, sino también en
intervenciones con adolescentes en diversos paises, tal como lo expresa la profesional Adriana
Tierradentro de ICBF (2020). As{ mismo, la profesional especializada Gabriela Vera (2020) de la
subdireccion de responsabilidad penal adolescente de ICBF, sefiala que anteriormente la atencion se
centraba en un modelo de auxilio, atendiendo de manera auténoma a la poblacién considerada en
vulnerabilidad, como los nifios en situacion de calle, lo cual se vivencio en todo el continente, hasta
que para el caso colombiano la ley 7 de 1979 le indica al ICBF que, para implementar sus politicas,
puede contratar con instituciones de reconocida idoneidad y experiencia, llamado al cual acudieron en
primer lugar las congregaciones religiosas. Desde 1989, Indica Vera (2020), el ICBF gestiona los
predios en distintas regiones segun la demanda de casos, los cuales serfan administrados
principalmente por estas organizaciones y quienes graduaron profesionales para su modelo de
atencion en programas ofertados por universidades de las congregaciones, como la licenciatura en
pedagogia reeducativa, asi como en diplomados referentes a intervencion por medio de
comunidades terapéuticas, metodologia importada de Europa y que serfa introducido al pais por
congregaciones religiosas.

Tal como lo indica el Subdirector de responsabilidad penal adolescente del ICBF Alejandro Caceres
(2020) esta relacion se reestructuré con un hito importante en la adopcion de la ley 1098 de 20006,
con la que se pretendia superar la visiéon asistencial y caritativa evidenciada a lo largo del siglo XX y
los primeros afios del siglo XXI. Es importante agregar que la constitucion del 91 abri6 la puerta a
instituciones sin filiacién religiosa, pero con opcién de contrataciéon con el Estado para la atencion
de adolescentes. Sin embargo, esto no redujo la presencia de congregaciones religiosas.
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Durante el proceso de implementaciéon de la politica publica, las instituciones religiosas hacen
presencia fundamentalmente en la entrega, por parte del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
—ICBF—, de los contratos para proveer servicios en las medidas privativas y no privativas de la
libertad contempladas en el SRPA. Es decir, congregaciones que tienen experiencia en practicas
reeducativas ofrecen sus servicios y son escogidos, si al comparar con otros oferentes cumplen de
mejor manera con los lineamientos designados para tal fin.

En el manual de contratacion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar —-ICBF- se establece
que las direcciones regionales tienen en sus funciones la contratacion de las unidades de servicio y
cupos necesarios para cumplir con los requerimientos del sistema de responsabilidad penal
adolescente (2017). Sin embargo, el instituto también puede generar oferta de servicios bajo su
administracion y direccién, asi como lo pueden hacer las entidades territoriales, amparadas en el
principio de la corresponsabilidad.

A pesar que no existe un mandato explicito para la contratacién con instituciones adscritas a
congregaciones religiosas (como sucedia en las primeras leyes relativas al tema), estas agrupaciones
ocupan un importante que no ha sido controvertido por instituciones sin filiacién religiosa, tal como
lo sefiala la Coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente de la regional Bogota del
ICBF Mabel Gonzales (2020), quien refiere que han ofertado desde el afio 2015 cupos para la
atencion de poblacion femenina en la capital, sin que ninguna organizaciéon no religiosa se haya
presentado, las cuales muestran su interés mas en el desarrollo de consultorias o programas de
fortalecimiento que en la intervenciéon y atencién directa de los adolescentes. Asimismo, la
profesional sefiala que la experiencia con organizaciones no gubernamentales no ha sido satisfactoria
y no se acerca a lo logrado con instituciones religiosas, a quienes considera que tienen /z mayor y mejor
experiencia, al conocer todos los aspectos que la atencién requiere, como “la organizaciéon de un
economato, organizar una comida, organizar unas minutas, organizar unos alojamientos, organizar el

diario vivir”, lo cual es prioritario en las modalidades de atencion cerradas y semicerradas.

En el siguiente esquema se seflalan los diversos actores que realizan acciones de intervencion y

atencion a adolescentes en conflicto con la ley.

_ICBF

Entidades
territoriales .

g

L s
/ Organizaciones
Religiosas

Figura 6. Actores principales en la contratacion para servicios de atencion e intervencion en el sistema de responsabilidad

penal adolescente. Elaboracién propia.
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Para agregar, el presente trabajo se centrara en los enfoques religiosos explicitos, es decir, en la
intervencion realizada por congregaciones religiosas que actian en el marco de la doctrina social de
la iglesia. En este punto, se analizara la presencia de estas instituciones en la implementacion de la
politica publica, a partir de la informacién sobre los contratos adjudicados por parte del ICBF.

CUPOS SRPA 2016 - 2018

Cupos de
instituciones
Cupos religiosas; 43%
instituciones
sociedad civil;

57%

Figura 7. Proporcion de cupos para instituciones de la sociedad civil y para instituciones religiosas 2016 — 2018.
Elaboracion propia a partir de ICBF, 2019.

La informacién presente en la pagina web de la entidad muestra, por cada una de las regionales, los
contratos que se han realizado para cumplir las funciones del SRPA. Alli encontramos que algunas
regionales presentan actualizados tales datos a 2018, mientras que otras cuentan con la informacion
de 2016 como ultimo dato. Sin embargo, usamos esta informacion para sefialar que se contrataron
un total de 11429 cupos entre 2016 y 2018 a nivel nacional, de los cuales 4960 cupos fueron
contratados con instituciones de indole religiosa, mientras que 6469 cupos se entregaron a otras
instituciones de la sociedad civil. Esta informaciéon fue ratificada por el Subdirector de
responsabilidad penal adolescente de ICBF Alejandro Caceres (2020), quien indicé en entrevista que
“a corte de diciembre de 2019 cerca de 43% de la contrataciéon de cupos en las modalidades de
servicio del SRPA en el ICBF se efectué con organizaciones con vocacion catolica o religiosa”.

Frente a este panorama, indicamos que mas de la mitad de los cupos del SRPA para este periodo
(57%) fueron contratados con instituciones como ONG's, fundaciones, corporaciones,
asociaciones, centros de desarrollo comunitario, comunidades terapéuticas, entre otros (ICBF, 2019).
El 43 % de los cupos para el periodo en mencién fueron entregados a instituciones que vinculamos
con congregaciones religiosas, es decir, 4960 cupos (ICBF, 2019). De estos datos, logramos
establecer cuales son las principales agrupaciones contratantes, siendo la primera la Congregacion de
Religiosos Terciarios Capuchinos con 2809 cupos (56,6%), la Fundacion Hogares Claret con 1807
cupos (36,4%), Asociacién cristiana de jovenes de Bogotd y Cundinamarca con 100 cupos (2%),
Secretariado Diocesano Pastoral Social con 92 cupos (1,9%), Corporacion Juan Bosco con 87 cupos
(1,8%) y la Fundacién de promocion integral y trabajo comunitario Corazén de Marfa con 65 cupos
(1,3%). La filiacion de estas organizaciones con congregaciones religiosas, con la fe catélica y con su
dogma se constata en su vision, mision, historia y sus principios pedagdgicos.
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Cupos por Agrupacion religiosa
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Figura 8. Proporcién de cupos para cada una de las instituciones religiosas contratantes del SRPA 2016 — 2018.
Elaboracion propia a partir de ICBF, 2019.

1.1.2 Concepciones de la intervencion

Las congregaciones religiosas han tenido diversas razones para intervenir en las problematicas
sociales; desde su intencién de “salvar las almas” hasta la consolidacion de la doctrina social de la

iglesia, que prepararia a la institucién apostélica romana para ocuparse de asuntos terrenales.

Con relacién a la doctrina social de la iglesia, ésta refleja el llamado del papado a todo aquel que se
hiciera llamar “cristiano”, la cual se manifesté mediante la enciclica Rerum Novarum, promulgada
por el papa Leén XIII en 1891. En este documento se explican los conceptos fundamentales de la

accion cristiana en todo el mundo, siendo los principales (para nuestra tematica) los siguientes:

a) E/ designio de amor de Dios se manifiesta en diversos principios, tales como la benevolencia y la
misericordia inspiradas por Dios, especialmente frente a los pobres, los marginados y los pecadores,
con la intencién de seguir el ministerio de servicios contemplado en el nuevo testamento. Frente a
estos grupos se promueve el amor reciproco, imagen del amor trinitario, asi como una confianza en
la salvacién que puede ser alcanzada por todo ser humano sin ningin tipo de distincion; “la apertura
al amor concreto hacia el hombre, que debe ser tratado como otro yo, aun cuando sea un enemigo”

(Mt 5,43- 44).

b) La mision de la iglesia se materializa en la labor que cumplen los jerarcas del catolicismo al difundir
los valores evangélicos por todos los pueblos del mundo. Esta mision tiene diversos fines, entre ellos
la transformacion de las relaciones sociales y la realizacion de la persona, por lo que busca actualizar
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el evangelio a los retos de las relaciones sociales. Por esta razén, elementos antes vistos como
mundanos tales como la sociedad, la economia, la politica y el derecho son concebidos como
elementos fundamentales para el hombre y su vida, por lo que la iglesia no puede ser indiferente al
desarrollo y transformaciones de tales factores.

¢) La persona humana_y sus derechos postula que el ser humano es el centro de todos los ambitos de la
sociabilidad, siendo el eje de la enseflanza social de la iglesia y reconociéndolo como un sujeto
activo. Por ello, la iglesia se propone tutelar la dignidad humana, dignidad derivada de Dios, de quien el
hombre es imagen y semejanza; “a imagen de Dios le cre6, macho y hembra los cre6¢” (Gn 1,27).
Con relacién al elemento que afecta esta dignidad humana se encuentra el pecads, como un acto de
separacion con Dios y con la comunidad de los hombres. El sustento de todos los derechos y, por
esta via, de la dignidad humana, es la /ly moral natural, universal, inmutable, expuesta en los diez
mandamientos y llamada a ser el fundamento de la ley civil. Derechos tales como el derecho a la
vida, a la familia, a madurar la propia inteligencia, a la libertad (a través del conocimiento de la verdad), a
participar en el trabajo, a fundar una familia, a escoger una creencia y a vivir esa fe, son

contemplados en esta doctrina.

d) Los princpios de la doctrina social remiten a los fundamentos ordenadores de la vida social. El
principio del bien comun, el cual no es solamente #na suma de bienes individuales, sino un bien general
propio del cuerpo social y que se encuentra relacionado con las condiciones en que viven los
individuos, que deben ser acordes con la dignidad humana. En segundo punto, el principio del
destino universal de los bienes, que hace referencia a la posibilidad que todo individuo debe tener
para acceder a ellos y, por esta via, buscar su pleno desarrollo. Por esta via, se aclara que la propiedad
privada es una garantia de un recto orden social, y que la forma de armonizar el acceso universal a los
bienes con el respeto por la propiedad privada es logrando que todos puedan ser propietarios,
mirando mas alla de una propiedad privada absoluta e intocable, sino una propiedad con funcién social

que debe ser regulada por los Estados.

e) Desde el relato biblico de la creacién, se observa a /a familia como célula vital de la sociedad, ademas de
ser la primera sociedad natural y centro de la vida social. Un elemento importante es la
complementariedad de hombre y mujer, quienes se conciben dentro de una dualidad que permite la
realizacion de lo humano, a quienes se les confia la procreaciéon y la constitucion de la vida familiar.
Para la consecucion de estos fines, se erige la institucién del matrimonio como un sacramento que
depende no de la comunidad de los hombres, sino de Dios mismo.

Estos principios seran retomados por las instituciones de procedencia religiosa presentes en el
sistema de responsabilidad penal adolescente colombiano.

Una de las comunidades con mayor presencia en el pafs es la congregacion de los Terciarios
Capuchinos, también conocida como comunidad Awmigoniana, 1a cual opera mediante la oficina de
pastoral para la nifiez y la familia — OPAN, materializando el enfoque humano-cristiano de la
comunidad. En su pagina web sefialan que “los Terciarios Capuchinos dirigen su mision
principalmente a aquellos nifios y jovenes que, por mil razones, han tropezado en la vida o no han
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encontrado su camino, que la desgracia ha aventado y el vicio o la droga, prostituido” (Religiosos
terciarios capuchinos, 2017). En las paginas web, tanto de la curia general como de la provincia de
San José, encontramos su percepcion del adolescente en conflicto con la ley y los principios que
gufan su intervencion. Al inicio de este recurso web, encontramos un parrafo atribuido al fundador
de la congregacion, Luis Amigo, el cual se constituye en la base fundamental de su labor y del perfil
del religioso capuchino. Allf se lee:

“Sois los que habéis de ir en pos de la oveja descarriada hasta devolverla al aprisco del Buen
Pastor. Y no temais perecer en los despefiaderos y precipicios en que muchas veces os
habréis de poner para salvar la oveja perdida; ni os arredren los zarzales ni emboscadas con
que tratard de envolveros el enemigo, pues podéis estar seguros de que, si lograis salvar un
alma, con ello predestinais la vuestra” (Religiosos Terciarios Capuchinos Provincia de
San José, 2019)

Las congregaciones religiosas presentes en el pafs y que cumplen funciones en la politica de atencion
a adolescentes en conflicto con la ley, han generado sistemas pedagdgicos para cumplir con la mision
encomendada. Este enfoque pedagdgico es fruto de la experiencia de cada comunidad, de la vision
de la problematica de sus fundadores y de los retos impuestos por los sistemas de responsabilidad
penal. Tal como senala la profesional de la direccién de proteccion de ICBF Adriana Tierradentro
(2020), 1a atencion de los adolescentes en instituciones de tipo religioso es el resultado de conjugar
“la vision del operador con los lineamientos del ICBEF”, por lo cual es imprescindible el
cumplimiento de los criterios exigidos por el Estado. Esto conlleva a que la incidencia religiosa en el
proceso se encuentre sujeta a la propuesta pedagdgica identitaria.

Uno de los conceptos que mas se observa y con el cual se describen los modelos pedagdgicos de las
instituciones con origen religioso es el de Reeducacion. En la pagina web de la Congregaciéon de
Religiosos Terciaros Capuchinos, mas exactamente en la seccion Instituciones reeducativas amigonianas se
lee: “La reeducacion es volver a ensefar aquello que no ha estado bien aprendido, que no se ha
asimilado correctamente, podemos reeducar habilidades, conductas, emociones, posturas, etc. La
reeducacion es volver a enseflar aquello que no ha estado bien aprendido, que no se ha asimilado
correctamente, podemos reeducar habilidades, conductas, emociones, posturas, etc.” (Religiosos
Terciarios Capuchinos Provincia de San José, 2019).

En otra de sus paginas, en este caso de la Curia general, se indica que la fundacién Amigé es una
organizacion privada sin animo de lucro que busca realizar una “intervenciéon socioeducativa en
favor de los nifios, adolescentes y jovenes y con sus familias, en situacién de inadaptacién y/o
exclusion social, especialmente con problemas de conducta, promoviendo su progresiva reinsercion
social y su desarrollo libre e integral como personas” (Religiosos Terciatios Capuchinos Curia
General, 2019).

Otra congregacion que cuenta con varios centros de atencion a adolescentes en conflicto con la ley
es la Fundaciéon Hogares Claret, adscrita a los sacerdotes claretianos y quienes atienden no solo
adolescentes infractores, sino también cuentan con servicios de restablecimiento de derechos,
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terapias para el consumo de SPA y atencién a menores de edad en extrema vulnerabilidad. Con
relacion a la politica de atencién a adolescentes en conflicto con la ley, su pagina web sefiala que su

misién es;

“Promover en los adolescentes con edades entre los 14 y 18 afios, que estan vinculados al
sistema de responsabilidad penal por la comisién de un hecho catalogado como delito por la
Ley 1098 de 2000, su desatrollo personal, fisico, psicoldgico, cultural y espiritual, a partir de
un proceso terapéutico educativo, sustentado en el modelo de Comunidad Terapéutica”

(Hogares Claret, 2018)

Este modelo de comunidad terapéutica reune dos corrientes de tratamiento, las cuales son las
comunidades terapéuticas de Daytop y el Proyecto Hombre, que se basan en encuentros de
autoayuda. Esto muestra que Hogares Claret, a pesar de nacer en el seno de la iglesia catdlica, gesta
un modelo autéctono basado en principios terapéuticos que van mas alla de las tesis judeocristianas.
Como lo sefiala el Sacerdote Claretiano José Fernando Tobodn (2020) quien se desempefia como
coordinador de espiritualidad de la fundacion, la comunidad terapéutica es un marco tedrico con
procesos inicialmente clinicos para el tratamiento de adicciones, pero que se ha ido ampliando de
manera gradual hacia lo formativo y lo preventivo. En este transito y gracias a la experiencia de la
congregacion, el ICBF le solicita la inclusiéon de programas asociados al sistema de responsabilidad
penal adolescente, segin amplia el Padre Tobén (2020), creando un modelo que retoma la
comunidad terapéutica y las practicas exitosas de otras comunidades. Esta institucién se vio abocada
a la transformacién del modelo de comunidad terapéutica, especialmente ideado para intervencion
en personas con problemas de consumo de estupefacientes. Para dicho proceso, se inicié con la
observacién de la convencidn internacional de los derechos del nifio, especificamente en sus
articulos 37 y 40, segun relata el asesor para la atencién de la institucion Manuel Enrique Lopez
(2020) y quien agrega que desde esta base se realiza un modelo pedagdgico basado en la formacién
en el respeto y en la vivencia de sus derechos. Este proceso pedagogico, continua Lopez (2020), se basa
en “la pedagogia del acompanamiento y de la presencia, del estimulo, tratar de sacar del joven lo
mejor que ¢l tenga, un acompafnamiento con referente de autoridad, pero sin perder de vista toda la
perspectiva de derechos, el valor de cada muchacho y ver en cada muchacho las oportunidades mas

que lo que le falta”.

En resumen, la doctrina social de la iglesia reconoce la importancia que tienen las congregaciones al
intervenir en los problemas sociales, en gran medida, acrecentados por el rapido desarrollo capitalista
evidenciado en el siglo XIX. En los afios posteriores, se consolidaran proyecto de intervencion
frente a situaciones como el consumo de drogas y la delincuencia, los cuales se sumarfan a la
tradicional presencia catélica en temas como la salud y la educacién. Para el caso de las instituciones
existentes en Colombia, éstas han acudido a los llamados realizados por el Estado para atender

diversas problematicas, por lo cual generaron sistemas de intervencion propios.
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1.1.3 Relaciones pedagogicas

Para el caso de la comunidad de los Terciarios Capuchinos, la congregacion se ha centrado en el
desarrollo del carisma amigoniano, elemento que viabiliza la relaciéon entre la institucion y los
adolescentes en conflicto con la ley. Este carisma, aplicado a la pedagogia amigoniana, es definido
por el Padre Fidenciano Gonzales como la “gracia y regalo de Dios al P. Luis Amigé que se sintié
inspirado por Dios para fundar la Congregacion de Religiosos Terciarios Capuchinos para que se
dedicasen a la salvacién y educacion correccional de la juventud extraviada” (Comunidad de Luis
Amigo, 2019). Este carisma lo encuentra materializado Mellizo (2015) en el Club Amigo Trinidad
Galan, donde este principio desde el carisma amigoniano se demanda y construye en el club “una
relacién pastoril cercana con el joven descarriado con el propésito de traerlo al rebaio. Una relacién que
se sustenta en el amor y respeto hacia los jovenes en dificultad, por eso el escenario es el club. Sin
embargo, con todo esto no se logra despojarla de su caracter punitivo y de autoridad de la que esta
investido el educador y la institucién” (p. 75).

Frente a la relacién pedagdgica evidenciada en Hogares Claret, el desarrollo de su modelo se
fundamenta tanto en los lineamientos de ICBF como en la experiencia de las comunidades
terapéuticas, generando cuatro pilares para el trabajo directo con los adolescentes; Primero, la
educacion basada en la conciencia, donde se manifiestan esfuerzos por la implementaciéon de
ejercicios de meditacién trascendental, aromaterapia y yoga. Segundo, el fortalecimiento de la
espiritualidad, como espacio para la comprensiéon de la trascendencia de la vida. Tercero, el
fortalecimiento de las familias, procurando la recomposiciéon de las redes familiares. Cuarto, el
Escultismo, adaptando principios del movimiento Scout internacional, tales como el cooperativismo,
el sistema de estimulos y el respeto por si mismo y la naturaleza (Lopez, 2020).

Otra instituciéon con presencia en el SRPA, aunque en menor medida que las dos anteriores, es la
Asociacion Cristiana de Jévenes (también conocida como ACJ] o YMCA por sus siglas en inglés y la
cual se describe como wun movimiento internacional y ecuménico con mds de 700.000 voluntarios en todo el
mundo), donde se evidencia un modelo que combina la accién cristiana internacional con practicas de
empoderamiento juvenil. Para Bernardo Castro (2020), director de los programas de responsabilidad
penal adolescente de Bogota y Cundinamarca de la Asociacion, su proyecto se basa en la pedagogia
critico-social y se relaciona con la teologfa de la liberacién, por lo cual presenta un eje transversal
fundamentado en el humanismo cristiano. A través de estos marcos el proyecto pedagdgico busca
generar, segun indica Castro (2020), procesos de autonomia, reconocimiento y autorreconocimiento
que promuevan el analisis critico de la realidad del adolescente, lo cual redunde en la construccion de

su proyecto de vida.

1.1.4 Practicas de fortalecimiento de la espiritualidad

La espiritualidad se erige como una de las marcas de identidad del enfoque pedagdgico-religioso,
agrupando las practicas propias de los operadores vinculados con congregaciones, asi como conecta
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lo sagrado con lo terrenal y genera un sentido de trascendencia en los adolescentes. En el caso de los
Hogares Claret es uno de los conceptos mas recurrente en su practica pedagogica, y en palabras del
asesor Manuel Enrique Lopez (2020), se puede entender la espiritualidad como la forma mediante la
cual el adolescente comprende que hay “unos valores mas alla de lo meramente material, que hay
unos comportamientos relacionados con la ética que nos llevan a buscar un bien comun y unos fines
comunes”. Este concepto de espiritualidad amplia y diversa emerge de lo conocido, en el seno de la
iglesia, como el Ecumenismo, el cual es mencionado por el Padre José Fernando (2020) y quien agrega
que este concepto puede ser entendido como “la apertura al respeto y al dialogo con cualquier
expresion religiosa”, lo cual sustenta el uso, en el modelo pedagdgico, de diversas expresiones
provenientes de distintos credos.

En el caso del Instituto Psicoeducativo de Colombia — IPSICOL (la cual es una fundacién sin animo
de lucro domiciliada en la ciudad de Medellin, Colombia, reconocida mediante resolucién de la
gobernacién de Antioquia numero 23251 de octubre de 1978) la delegada de la fundaciéon, Martha
Ligia Cafias (2020) indica que el fundador es el Padre Adalberto Gémez Suarez, quien implemento
un modelo pedagégico a partir del humanismo cristiano. Este modelo, agrega, se basa en la
promocién de una espiritualidad respetuosa de las creencias de los adolescentes y en el desarrollo de
un sentido propio de espiritualidad. También en la fundaciéon FEI' (familia, entorno, individuo) se
evidencia el desarrollo del concepto en mencién. Esto es explicado por Jaime Vargas (2020) quien
oficia como director de la regional Cundinamarca de la fundacién y quien sefiala que uno de sus ejes
fundamentales son los talleres de capellania, donde se promueven actividades con énfasis en la

espiritualidad, tales como Palabra y accion, Miisica para el alma 'y Catarsis.

Es importante la relacion que se evidencia entre la visiéon de espiritualidad, recurrente en el discurso
pedagdgico de las comunidades religiosas, con el componente del modelo de atenciéon llamado
Trascendencia y sentido de vida, el cual se encuentra en el lineamiento técnico modelo de atencién para
adolescentes y jovenes en conflicto con la ley penal — SRPA del ICBF (2020) y que hace referencia a
la necesidad de generar confrontacién existencial en el menor de edad y le “dé un sentido concreto a
su existencia personal y familiar en este momento de su trascurrir vital” (p. 120). Esta conexién
también se evidencia en el siguiente componente del mismo lineamiento, titulado Fortaleciniiento de
vinculos, que se suma a otros principios anteriormente analizados y vinculados con la doctrina social
de la iglesia. En este componente, se enfatiza en la necesidad de los adolescentes por sentirse
protegidos y amados, por lo cual es necesario reconstruir las redes vinculares para generar cambios
afectivos (p. 122)

Como conclusion de este apartado, se indica que los enfoques pedagogico-religiosos se evidencian
en los modelos pedagogicos puestos en practica por operadores del sistema de responsabilidad penal
adolescente vinculados con congregaciones religiosas, cuyo marco es la intervenciéon de la iglesia

1 FEl es una organizacién no gubernamental registrada ante la cdmara de comercio de Ibagué. A pesar que no se
hace referencia explicitamente a la vinculacidon con congregaciones religiosas, su proyecto educativo cuenta con
importantes vinculos con la fe catdlica.
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sustentada en la doctrina social. Los elementos analizados durante esta seccion seran retomados en
el capitulo II, donde se evidenciara la relacién de los mismos con el enfoque de derechos.

A continuacion, se mostraran los elementos de la Nueva Gestion Publica

12 La Nueva Gestion Publica

Cuando hablamos de la Nueva Gestion Puablica nos referimos a las transformaciones que
impactaron las politicas y las instituciones publicas de (no exclusivamente) América Latina,
introduciendo instrumentos de la gestion privada. Para el caso colombiano, se ha convertido en un
referente tedrico para los cambios institucionales en el sector social, sin que la politica de atencion al
adolescente en conflicto con la ley sea la excepcion. Para realizar un analisis mas completo y
basandose en lo indicado durante el marco tedrico y conceptual, se presentaran elementos propios
de la NGP evidenciados en la politica de atenciéon al adolescente en conflicto con la ley. En la
presente investigacion, se usaran los ocho instrumentos de la NGP propuestos por Schréder (2006)
quien plantea retos y necesidades para la prestaciéon de servicios de la administracion publica en
América Latina, los cuales compararemos con elementos analizados en la politica en mencién. Estos
instrumentos son; Gestiéon contractual, transferencia de la responsabilidad sobre los recursos,
otientacién hacia el rendimiento, controlling, otientacién hacia el ciudadano/cliente, personal,

técnica de informacion y gestion de la calidad.

1.2.1 Gestidn contractual

Segun Schréder (2006), “Bajo gestion contractual se entiende la direccién de la administracion con
base en objetivos acordados, que abarca desde la definiciéon de éstos hasta el control de su
cumplimiento” (p. 12). Es decir, y para el caso de esta politica publica, el SRPA tiene unos objetivos
expresados tanto en la normatividad nacional como en los distintos lineamientos del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar ICBF, institucién que, para el cumplimiento de los objetivos,
analiza las ofertas de los operadores del sistema y asi contrata las distintas modalidades de atencion.
Tal como se evidencia, uno de los elementos mas importantes para ésta gestion es la competencia entre
actores privados, 1o que, segun la teorfa de la NGP, redunda en la mejor prestacion de los servicios.

Para la experta en politica publica de infancia y adolescencia Ana Marfa Pefiuela (2020) es
fundamental ampliar la oferta de operadores para poder hablar de un mercado competitivo, para lo
cual es necesario “hacer atractivo estar en el mercado”. Para la experta, la inclusién de instituciones
(no solo religiosas) que puedan operar en el sistema y que amplien el espectro de la atencion, se
enfrenta a diversos retos que sélo podran ser superados en el mediano y en el largo plazo, debido al

poco interés que existe para trabajar con ésta poblacion.

Para el proceso de contrataciéon de los operadores del sistema, el ICBF exige el cumplimiento de las
condiciones legales, técnicas, administrativas y financieras, de experiencia y de infraestructura, las
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cuales se encuentran en el Estatuto General de contratacion de la Administracion Publica (Ley 80 de
1993, Ley 1150 de 2007, Decreto 1082 de 2015), Ley 1474 de 2011, Decreto 019 de 2012), Decreto
Ley 2150 de 1995 y los lineamientos del instituto que retnen la normatividad en la materia. Esto es
subrayado por el Subdirector de responsabilidad penal adolescente del ICBF Alejandro Caceres

<

(2020), quien agrega que en estos requisitos se les solicita a los operadores que deben “acreditar
como minimo 12 meses de experiencia y un maximo de tres (3) certificaciones de contratos
ejecutados y terminados, cuyo objeto esté directamente relacionado con la atencion de nifios, nifias y
adolescentes”. La profesional Adriana Tierradentro (2020) afirma que estos requisitos y
procedimientos (que van desde la solicitud de una licencia de funcionamiento hasta la celebracién de
un contrato de operacioén en alguna de las modalidades de atencién) establecen estandares objetivos
que no favorecen a instituciones de tipo religioso, ya que deben ser cumplidas por todos los actores
del sistema. Posterior a la celebracion del contrato, se establece una guia de supervision, donde se
sefialan los puntos basicos a tener en cuenta en cada componente y que son evaluados por un
equipo de la regional. Sin embargo, este modelo no es susceptible de critica. La doctora Pefiuela
(2020) sefiala que, para la contratacion de servicios en el sistema, se exigen unos requisitos minimos
acorde con los lineamientos técnicos, que deben ser objeto de inspeccion, vigilancia y control, la cual
es realizada por el ICBF, que también es la entidad contratante, por lo cual se desdibuja el control

sobre el cumplimiento de los objetos contractuales.

En este sentido, la profesional Gabriela Vera (2020) de la Subdireccién de responsabilidad penal del
ICBF adiciona que la contratacién de operadores a nivel territorial depende especialmente de la
demanda, mediante la cual se genera un ofrecimiento a las instituciones que cuenten con licencia
para ese territorio. Esta demanda del servicio depende a su vez de las 6rdenes del Juez, quien ubica a
los adolescentes en conflicto con la ley en las medidas que considere pertinentes, lo cual es
ejemplificado por la doctora Vera (2020) quien indica; “contrato 10 cupos, pero estoy apostandole a
que el juez ubique veinte o que ubique dos. Si ubica dos, el operador se quiebra y entrega, y eso nos
ha pasado en muchos municipios”. Por lo tanto, la contrataciéon termina siendo azarosa y
subordinada a la cantidad de aprehensiones.

1.2.2  Transferencia de la responsabilidad sobre los recursos

Uno de los aspectos mas importantes en la materializaciéon de la Nueva Gestion Publica es la
descentralizacion de los recursos en areas especializadas centradas en el rendimiento del presupuesto
asignado, bajo el principio de que cada unidad se especializa en lo gue corresponda y mejor sabe hacer. Sin
embargo, en el desarrollo de la NGP debe existir un director de la politica, o en términos de la
experta en temas de politica de infancia y adolescencia Ana Marfa Pefiuela (2020) wna vog cantante
“que separa el diseno estratégico de la direcciéon operativa”, algo que en opiniéon de la experta al
ICBF no le llegé “porque es un instituto, no un director de politica”, lo cual es una critica a la
estructura actual, en la cual el ICBF cuenta con un presupuesto propio del cual asigna a sus
regionales para llevar a cabo los procesos de contratacion y destinacion de recursos para las diversas
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modalidades de atencidn, y tal como se ha mencionado con anterioridad, la contratacién depende de
la demanda, es decir, de la cantidad de adolescentes que son remitidos a las diversas medidas.

Frente al presupuesto destinado para el SRPA, no se encuentran agrupados los recursos que todas
las instituciones destinas para cumplir con sus obligaciones en el sistema, lo que es reconocido por el
subdirector de responsabilidad penal adolescente de ICBF Alejandro Caceres (2020) quien sefiala
que no existen datos completos, a pesar del esfuerzo por estimar el gasto social en adolescencia y
juventud realizado en el 2016, en el cual “no se ahondé en la ejecucion agregada para el SRPA”.

Con relacién a los recursos sefialados en los contratos con los operadores, la delegada de la
fundacién IPSICOL Martha Ligia Canas (2020) indica que en el contrato esta especificado que son
los operadores quienes deben gestionar los recursos que hagan falta “a pesar de que ellos hayan sido
ejecutados en el beneficio de la misma poblacién que se atiende”. En este sentido, son las
organizaciones con mayores capacidades financieras las que pueden permitirse incurrir en gastos
adicionales, si la atencién de los adolescentes asi lo solicitan, mientras que los operadores mas
pequenos deben conformarse con el presupuesto asignado por cupos atendidos (tema que se explicara
en el siguiente punto). Esto es subrayado por el asesor para la atenciéon de Hogares Claret Manuel
Enrique Lopez (2020), quien indica que su organizaciéon no tiene dificultades econémicas gracias a
ser “una institucion que va mas alla del sistema de responsabilidad penal, que esta respaldada por
una fundacién religiosa, que en algunos momentos logra encontrar aportes de otros entes y busca
dinero por otros lados para poder apoyar a los muchachos”, lo que contrasta con otros operadores
que han visto retrasos en el pago de la cuota de sostenimiento de los adolescentes. Esto significa que
el sistema, tal como estd planteado, favorece a los operadores mas grandes y aquellos que cuentan

con congregaciones que los respaldan, ademas de beneficiar el establecimiento de oligopolios.

1.2.3  Orientacion hacia el rendimiento (output)

Para Schréder (2006) “Una direccion efectiva de la administracion sélo es posible desde el output
del servicio” (p. 14) en contraposiciéon a una administracién dirigida por los insumos. En la NGP se
promueve que la relacion entre input y output se base en los productos esperados, los cuales son
definidos, clasificados y cuantificados en un catalogo, que, para el caso del SRPA, se encuentran en
los lineamientos de ICBF. El subdirector de responsabilidad penal adolescente de ICBF Alejandro
Caceres (2020) indica que este output se enmarca en las “obligaciones contractuales y se evidencian
en la estructuracion del Plan de Atencion Institucional, el Plan de atencién Individual y la historia de
atencion de los adolescentes y jévenes que se encuentran en los servicios de atencién”. Frente a las
obligaciones contractuales, Caceres (2020) explica que hay de dos tipos; las obligaciones generales, las
cuales asume como operador frente al ICBF, y las obligaciones técnicas, relacionadas con los aspectos
“legales, administrativos, logisticos, financieros, del Sistema Integrado de Gestién (SIGE) en lo
relativo a los ejes de calidad, seguridad y salud en el trabajo, gestion ambiental y seguridad de la
informacién”. Con relacion a las obligaciones generales, los productos son clasificados por
componentes, que pretenden dar cuenta de los aspectos fundamentales para el desarrollo del
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adolescente, tales como los componentes nutricional, cultural, Iddico, recreativo, educativo, salud,
formacion, entre otros.

Para cumplir con los productos solicitados® se cre6 la categoria de Cupo, el cual es la asignacion
monetaria que se considera necesaria por cada adolescente para que se puedan satisfacer sus
necesidades en todos los componentes, y por esa via, garantizar sus derechos. El valor de este cupo
depende de la modalidad de atencién y se observara en los lineamientos anuales de programacion y
ejecucion de metas sociales y financieras. Para el afio 2020, el valor por cupo se observara en la
siguiente tabla:

Modalidad Tarifa 2020 (en pesos colombianos)
Centro transitorio 1.939.615
Centro de internamiento preventivo 2.081.207
Centro de atencién especializado 2.085.959
Semicerrado-internado 1.645.619
Semicerrado-externado jornada completa 933.153
Semicerrado-externado media jornada 550.559
Prestacion de servicios a la comunidad 314.548
Libertad vigilada/asistida 456.664
Apoyo Post institucional 361.590
Internado restablecimiento en administracién de 1.614.363
justicia
Externado jornada completa restablecimiento en 933.153
administracién de justicia
Externado media jornada restablecimiento en 540.102
administracién de justicia
Intervencién de apoyo restablecimiento en 349.022
administracién de justicia
Centro de emergencia restablecimiento en 1.893.715
administracién de justicia
Casa hogar restablecimiento en administracién 1.573.359
de justicia
Detencién domiciliaria dia 955.805
Detencién domiciliaria hogar 615.185
Centro de integracion social 446.703

Tabla 3. Valot cupo/mes modalidades de atencién del SRPA. Tomado de ICBF (2020) Resolucion 01 de 2020, por el cual se
aprueban los lineamientos de programacion y ejecucion de metas sociales y financieras — Vigencia 2020 del instituto Colombiano de Bienestar

Faniliar

Estos valores son 5,3% mas altos que el designado para el afio 2019. Asi mismo, en el afio 2019 fue

3% mas alto que en el afio anterior, y en 2018 4,5% mayor que en 2017.

2 E|l Instituto Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF no suele usar el concepto Producto, el cual puede contar con
una connotacion negativa cuando se incluye al interior de una politica social. Sin embargo, se hablara de productos
como los resultados que deben conseguir todo operador en los diversos componentes sefialados en los
lineamientos, y que se espera permitan la restauracion y/o consolidacién de los derechos de los adolescentes en
conflicto con la ley.
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Segun el lineamiento de servicios para medidas y sanciones del proceso judicial SRPA del ICBF
(20106) el costo de cada cupo incluye: “a) alimentacion b) Dotaciéon basica ¢) mantenimiento de
planta fisica, de uso de las instalaciones d) dotaciéon personal, aseo e higiene, dotacién ludico -
deportiva, escolar, artistico y cultural; e) Talento humano; f) Recreacion; g) Emergencias y botiquin
h) Servicios publicos domiciliarios e i) transporte segun modalidad y papeleria” (p. 84)

Si bien se pretende que el capital entregado pueda satisfacer los puntos mencionados anteriormente,
existen criticas frente a esta asignacion. El asesor de la institucion Hogares Claret Manuel Enrique
Lopez (2020) manifiesta que la cuota de sostenimiento de los adolescentes es demasiado baja,
alcanzando el dinero “si acaso para el sostenimiento del muchacho y para el mantenimiento del

edificio en el cual se encuentran”, sefialando que los lineamientos del ICBF presentan exigencias

>
imposibles de cumplir con los aportes brindados. En este sentido, es dificil para los operadores llegar
al equilibro financiero, tal como sefiala Arley Giraldo (2020) subdirector de los programas del SRPA
de la oficina pastoral para la nifiez y la familia de la comunidad de los Terciarios Capuchinos, quien
indica que cada operador debe mantener unos gastos fijos por lineamiento, es decir, si se contraté un
Centro de Atencién Especializado — CAE para dar atencién a 50 adolescentes, debe contratarse el
talento humano acorde a ese nimero de cupos, por lo que si no se completa ese numero por
diversas circunstancias (como sucede con la pandemia del COVID — 19 o como podria suceder con
un numero bajo de detenciones o de adolescentes remitidos por un juez a esa modalidad), el ICBF
reajusta y reduce su aporte acorde con los cupos reales, mientras los costos administrativos,
profesionales y locativos se mantienen iguales, por lo que tienen que acudir a otras fuentes de
ingresos (algo posible en las instituciones mas grandes, con mayor tradicion y presencia en
programas de atencion social).

Esto es apoyado por otros operadores, quienes indican que tienen dificultades frente a la
infraestructura, debido a que el lineamiento plantea, dentro del valor del cupo, un rubro para
Mantenimiento de planta fisica, el cual solo cubre algunas situaciones basicas no estructurales. Sin
embargo, el lineamiento técnico modelo de atenciéon para adolescentes y jévenes en conflicto con la
ley del ICBF (2020) recalca que “la entidad territorial debe incluir en sus Planes de Desarrollo la
construccion, adecuacién y mantenimiento de las infraestructuras en las que se brindan servicios de
atencion en las diferentes modalidades para los adolescentes y jovenes del SRPA”, por lo que uno de
los principales problemas del SRPA queda supeditado a los planes de desarrollo de los gobiernos
locales.

El manejo de recursos publicos hace imprescindible un control de gastos y el cumplimiento de
requisitos de los lineamientos por cada modalidad, precisamente para lograr el maximo rendimiento
del rubro asignado por cupo. Asi mismo, existen una serie de estandares, que indican “cuantos
adolescentes son atendidos por profesional de acuerdo al perfil del profesional”, segin indica la
funcionaria de la direccion de proteccion de ICBF Adriana Tierradentro (2020), lo cual se especifica
en cada uno de los contratos con los operadores, materializando lo sefialado en los lineamientos de
atencion. Estos estandares se extienden a temas como la nutricién, la atencién psicosocial y los
insumos necesarios para el diario vivir. Por tal razon, la profesional enfatiza en que un operador no
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puede atender mas adolescentes de los designados por el contrato, pero que, cuando la situacién es a
la inversa y hay menos adolescentes de los indicados inicialmente, las regionales pueden generar

reajustes financieros, lo que incide en los ingresos de los operadores.

Debido a estas situaciones, los profesionales de los operadores deben preocuparse por justificar el
dinero asignado para cada cupo. Uno de los entrevistados por el profesor Mellizo (2015) menciona
que “nosotros tenemos que cumplir con 179 muchachos; lo que es noviembre y diciembre hemos
estado bajitos en el cupo, porque los jueces los estan remitiendo para otros programas, la ACJ y
Forjar” (p. 98), mostrando preocupacion frente al hecho que el ICBF les puede solicitar una

reduccién de los profesionales contratados si no se cumple con el nimero de cupos.

Una conversaciéon registrada con uno de los profesionales en la investigacion de Mellizo (2015)
sefiala el rol de cliente que toma el adolescente frente a la institucion:

“Profesional: yo lo veo como un joven, pero para la institucién ¢l es una estadistica o un

numero
Entrevistador: ¢y eso que implica?

Profesional: que si el chico no viene nosotros tenemos que hacer lo que sea para que el
venga, para que esté en las intervenciones.

W: ¢para que venga...?

Profesional: Si, es un cupo que no podemos perder. A ellos no les importa el proceso del
chico... les importa que estemos cumpliendo el cupo, lo que interesa el pago del cupo”

(p-111)

El mantenimiento de estos cupos se vuelve el fin del sistema y el perderlos trae graves consecuencias
para la institucion, tales como reducciéon presupuestal, eliminaciéon de puestos de trabajo o la
suspension del contrato, por lo que una parte importante del tiempo de los profesionales de los
programas se destina a justificar la existencia de ese cupo y el uso eficiente de los recursos que de ¢l

depende.

1.2.4  Controlling

El controlling hace referencia, segun Schréder (2006), a la “gestién rentable y efectiva de la
administracion en el sentido del cumplimiento con las metas preestablecidas” (p. 15) relacionada con
la forma en que la informacién permite dirigir el proceso. El autor divide entre Controlling Estratégico y
Controlling Operativo, siendo el primero el conjunto de metas y objetivos a largo plazo, mientras que el
controlling operativo se refiere a los instrumentos donde se consigna la cotidianidad de la
intervenciéon, y que se materializa en informes y documentos tales como los calculos de costos,

informes de eventos especificos o informes orientados hacia el producto (Schréder, 2000).
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En este sentido, el objetivo de largo plazo de la politica se encuentra en el documento CONPES
3629 de 2009, donde se especifica que el centro de la politica publica es “Ofrecer, de manera
corresponsable, una respuesta interinstitucional, nacional y territorial, oportuna a la demanda del
Sistema de Responsabilidad Penal para garantizar la finalidad del mismo, al igual que la prevalencia,
proteccion integral y restablecimiento de los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley” (p.
75), por lo que el objetivo de largo plazo va en esa direccion, al indicar que “los esfuerzos por
garantizar una especializada, pedagogica, restaurativa e idonea atencioén del adolescente durante su
paso por el SRPA seran aportes fundamentales en la construccion de su ciudadania y el ejercicio de
sus derechos, respetando las normas para una convivencia pacifica y las libertades de otros
ciudadanos” (p. 75). A partir de alli, la politica contempla el desarrollo de objetivos (por cada eje
problematico) los cuales, a su vez, cuentan con objetivos especificos que son la gufa para todos los
actores del sistema.

Para el desarrollo de tales objetivos, el ICBF desarroll6 los Lineamientos de servicio y los Manuales
operativos para el SRPA (relativos a la atencién e intervencion de adolescentes en conflicto con la
ley) entre los cuales encontramos; Lineamiento técnico modelo de atencién para adolescentes y
jovenes en conflicto con la ley SRPA version 4, Lineamiento técnico administrativo para la atencion
a menores de 14 afios que se presuma o hayan incurrido en la comisiéon de un delito version 1,
Lineamiento de medidas complementatias y/o restablecimiento en administracién de justicia versién
2, Lineamiento de servicios para medidas y sanciones del proceso judicial SRPA version 1, Manual
operativo de las modalidades que atienden medidas y sanciones del proceso judicial SRPA, y el
Manual operativo de las modalidades que atienden medidas complementarias y/o de
restablecimiento en administracién de justicia. Estos documentos se suman a diversos
procedimientos, guias, instructivos y protocolos, que permiten la regulacion de todos los procesos de
atencion e intervencion frente a los adolescentes. Sin embargo, es importante agregar que los
lineamientos son los documentos mas importantes para el desarrollo de los procesos de atencion en
el marco del SRPA.

A partir de los lineamientos (y de la modalidad que se demanda) cada operador disefia un Plan de
Atencién Institucional — PAIL el cual se vincula a la oferta que se realiza ante el ICBF, quien decide
la contratacién o no. Esto es explicado por la Coordinadora del grupo de responsabilidad penal
adolescente de la regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) quien agrega que, posterior a la
contratacion, el instituto cuenta con indicadores por componentes materializados en una gufa de
supervision, la cual indaga sobre las condiciones de atencién basica, en los componentes de salud,

pedagdgico, financiero, técnico, administrativo y legal.

En términos generales, los informes y conceptos que deben dar cuenta del proceso del adolescente
se retratan en el lineamiento técnico modelo de atencién para adolescentes y jovenes del SRPA
(2020), los cuales son; Concepto inicial psicosocial en los procesos de atencién, informe inicial del
proceso pedagbgico, concepto inicial de identificacién de talento y potencial de emprendimiento,
valoraciéon nutricional, médica y odontologica, concepto inicial integral, el plan de atenciéon
individual (el cual es el resultado del analisis de los conceptos iniciales y que consigna las acciones a



68| Pagina

llevar a cabo en cada componente), el anexo a la historia integral de atencién (debido a que la
historia de atencion en si es de manejo de la defensoria de familia, y en ella se consignan todas las
actuaciones frente al adolescente), los estudios de caso (siendo éste un mecanismo de encuentro
entre profesionales del operador y el equipo de la defensorfa de familia para evaluar la evolucion del
adolescente). Ademas, cada operador debe contar con un codigo de ética, un proyecto de atencion

institucional, un plan de emergencias y un acuerdo de convivencia.

Frente al seguimiento del Plan de Atencién Individual y el anexo a la historia de atencién individual
de los adolescentes, son los profesionales de cada uno de los operadores quienes acompanan dichos
procesos y completan los formularios necesarios para dar cuenta al ICBF. Segun el Subdirector de
responsabilidad penal adolescente del ICBF Alejandro Caceres (2020), el tiempo destinado para el
desarrollo de estas actividades se debe diferenciar de las horas de atenciéon a los adolescentes, por lo
cual el “cumplimiento de la primera actividad (actividades financieras, administrativas, legales y
financieras) no debe impactar en la ejecucion de la segunda (proceso de atencidon de adolescentes y
jovenes)”. En este sentido, la profesional de la direccion de proteccion de ICBF Adriana
Tierradentro (2020) sefiala que todos los informes y formatos “Estan pensados [para] dejar una
trazabilidad del proceso de atencién de cada adolescente y ademds de buscar una estandarizacion
para la elaboraciéon de estos informes que tienen que ser remitidos a las autoridades competentes”,
por lo cual los procedimientos establecidos en los lineamientos son necesarios y tienen la intencién
de optimizar recursos y optimizar procedimientos que puedan impactar sobre la calidad del servicio
prestado, por lo cual, en los dltimos afios, se ha buscado “simplificar formatos [y] reducir

procedimientos, pero esto también va a depender de los casos en particular”.

No obstante, existen algunas criticas frente a estos procesos. Arley Giraldo (2020) subdirector de los
programas del SRPA de la oficina pastoral para la niflez y la familia de la comunidad de los
Terciarios Capuchinos, sefiala que uno de los problemas (que ha comunicado previamente en mesas
de trabajo del ICBF) es “la ponderacién que se le da en los lineamientos al diligenciamiento de
formatos, de muchos documentos, que a veces, en algunos casos o en algunos programas (no en

todos) disminuye la atencién que se debe estar ofreciendo a los adolescentes”.

Como contrapartida, la doctora Gonzales (2020) sefiala que “esa es la construccién de Estado que
hicimos...el Estado que tenemos es jerarquico y burocratico” y obliga a justificar toda actividad, por
lo que el ICBF cuenta con un listado maestro de instrumentos que dan cuenta del proceso de un
adolescente, permitiendo que se consigne informacion relevante como “quien lo ubica, dénde lo
ubica, cual fue la primera valoracion, cual es el plan a seguir, si se presenta algo extraordinario, si se
evade, si no cumple con la sancién”, entre otras situaciones.

Con lo anterior podemos concluir que todo el Estado se ha visto inmerso en una valoracién excesiva
de los procedimientos y el control de estos, algo evidenciado también en el SRPA. Esto puede
afectar no solamente el tiempo destinado a la atencién de los adolescentes, sino desviar el foco de
los esfuerzos que deben realizar tanto los profesionales de los operadores como los funcionarios
publicos.
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1.2.5 Orientacion hacia los ciudadanos/clientes

Para Schréder (2000) la administracion clasica vefa al ciudadano como alguien a quizen disciplinar y
frente a quien no hay la responsabilidad de cumplir con las exigencias de calidad. Contrario a ello, la
“Nueva Gestion Publica crea criterios completamente nuevos, ya que sus principios son:
acercamiento al ciudadano o cliente, mentalidad de servicio y flexibilidad y capacidad de innovacion
en la disponibilidad de prestaciones de servicios” (p. 18)

Estos criterios seran evidentes en el lineamiento técnico modelo de atencién SRPA (2020) el cual
indica que existen, principalmente, dos mecanismos para la recolecciéon de informacion relacionada
con la satisfaccion de los clientes; las encuestas de satisfaccion y el buzon de sugerencias. Segin este
documento, la encuesta busca “calcular el indice del nivel de satisfaccion de los usuatios
beneficiarios de los programas y servicios del ICBF, verificar si se estan cumpliendo los lineamientos
para la atencién de la poblaciéon e identificar espacios de comunicacién mas asertivos con la
comunidad y la adecuada implementacién del sistema de gestion de calidad” (p. 193). Por su parte, el
buzén de sugerencias se basa en una urna donde los adolescentes depositen sugerencias o
comentarios, y que debe ser abierta y su contenido tramitado quincenalmente.

Esto también se evidencia en las palabras del Subdirector de responsabilidad penal adolescente del
ICBF Alejandro Caceres (2020) quien indica que los servicios del SRPA cuentan con instrumentos
para mejorar la relacién y comunicacién con la ciudadania; “herramientas como las encuestas de
satisfaccion o el buzoén de sugerencias estan puestas a disposicion y son de uso exclusivo de los
adolescentes y jovenes en las unidades de servicio para pronunciarse frente a la atencién y
determinar su grado de satisfacciéon con la misma. El resultado de los analisis del uso de estas
herramientas permite orientar acciones institucionales y de asistencia técnica para cualificar la

atencion”.

A pesar de que las encuestas de satisfaccion y el buzén de sugerencias pretenden generar vinculos
entre los adolescentes, sus familias y la institucionalidad, hay que resaltar que estos responden a una
vision restringida de la participacion juvenil, por lo cual podrian expandirse a otras expresiones que
tengan mayor capacidad de decision y de transformacién. Asi mismo, es dificil valorar el nivel de
participacién mediante estos instrumentos y los cambios efectuados por obra de los mismos, algo

que podtia ser investigado en posteriores trabajos a realizar al interior de cada organizacion.

Este punto se encuentra vinculado con la gestion de la calidad (ver punto 1.2.8 en el presente
capitulo), algo enmarcado en el Manual del Sistema Integrado de Gestiéon (2019) donde se
contempla, dentro de los instrumentos de medicién del desempefio, la satisfacciéon del cliente,
comprendiendo ésta como “mediciones y analisis de la satisfaccion de los nifios, nifias, adolescentes,
adulto mayor y familias beneficiarias, y ciudadanfa en general, frente a la prestacién del servicio del
ICBF” (ICBF, p. 406). Sin embargo, estos son procesos generales a la institucion, y no exclusivos del
sistema de responsabilidad penal adolescente.
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1.2.6  Personal

Segun Schréder (2006) uno de los puntos fundamentales para la consolidacion de la Nueva Gestion
Publica es el personal; “La modernizaciéon de la administraciéon publica sélo sera exitosa si el
potencial de los recursos humanos es aprovechado totalmente” (p. 19).

Es importante recordar que, cuando hablamos del personal del proceso administrativo y de la
implementaciéon de la politica puablica de atencién al adolescente en conflicto con la ley, nos
referimos al personal con funciones en el SRPA del ICBF, asi como a los profesionales de los
operadores que intervienen en los procesos de atencion con los adolescentes.

Para el caso del ICBF, el personal cumple con las mismas caracteristicas que se observa en otras
entidades estatales. Existen empleados de carrera administrativa, de libre nombramiento y remocion
y temporales. Sin embargo, por el lado de los operadores, la contrataciéon se rige por el derecho
privado, por el cual se encontrara personal con contratos de diversa indole, como contratos a

término indefinido, fijo o prestacion de servicios.

En los operadores del SRPA, el talento humano es contratado de acuerdo a las exigencias del
contrato basandose en el lineamiento y en la tabla del talento humano, donde se indica la cantidad y
calidad del personal necesario para cada una de las modalidades, siendo la contrataciéon un proceso
autonomo de cada operador. Segun relata Arley Giraldo (2020) subdirector de los programas del
SRPA de la oficina pastoral para la nifiez y la familia de la comunidad de los Terciarios Capuchinos,
en este operador se realizan contratos a término fijo segun la duraciéon del vinculo con ICBF, es
decir, de acuerdo con el tiempo que la regional de ICBF ha acordado para la atencién de los cupos
designados. Sin embargo, también cuentan con personal a término indefinido y que prestan servicios
al operador, vinculados con la congregaciéon. Esto se repite en otros operadores, tales como
IPSICOL, la Asociacién Cristiana de Jovenes y la fundacion FEL

Uno de los aspectos que mas interesa para la Nueva Gestion Publica es la formacion del personal,
para que pueda adaptarse a requerimientos y circunstancias cambiantes, mejorar en su labor y hacerla
mas productiva. Para el caso del ICBF, el Subdirector de responsabilidad penal adolescente del ICBF
Alejandro Caceres (2020) indica que la institucién cuenta con un Plan Institucional de Capacitacion
(PIC) para cada vigencia, con el cual se analizan las necesidades individuales y organizacionales, para
identificar las necesidades de capacitacion. Asi mismo, al interior de este plan se generan las
evaluaciones de desempefio y los planes de mejoramiento individual a los funcionarios que lo
necesiten. En este sentido, los contratistas también cuentan con instrumentos para su capacitacion
en las funciones asignadas, ubicados en la web escueladelicbf.icbf.gov.co “donde se alojan cursos de
profundizacién en diversas tematicas, incluidos cursos sobre cédigo de infancia y adolescencia,
fundamentos del SRPA, justicia restaurativa, estrategias para equipos psicosociales en el SRPA vy el
abordaje de familias, entre otros temas” (Caceres, 2020). Ademas, segun narra la Coordinadora del
grupo de responsabilidad penal adolescente en Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020), esta
regional ha implementado la estrategia Cuidado al Cuidador, para apoyar a los educadores en procesos

de mejora continua y manejo de situaciones problematicas.
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A pesar de tales esfuerzos, existen criticas frente al manejo del personal y a los efectos generados por
la politica en este aspecto. El asesor para la atencion de la institucion Hogares Claret Manuel
Enrique Lopez (2020), indica que pueden existir problemas con relacion a la “calidad del personal
que se contrata, los salarios que se le pagan al personal, las facilidades que tienen para esa atencion
terapéutica y técnica, porque nuestros profesionales estan totalmente atiborrados, no solamente por
la cantidad de personas a las que atienden, sino por la cantidad de controles que tienen para la
funcién”. Ademas, seflala que instituciones como Hogares Claret y los Terciarios Capuchinos
cuentan con posibilidades de reubicacion de personal, especialmente cuando se presenta reduccion
de cupos o cierre de programas, algo que no pueden permitirse instituciones mas pequefias. Asf
mismo, con relaciéon a la rotaciéon de personal, indica que muchos profesionales se ven zentados a
mejores salarios, por lo cual mantener un “equipo de alto nivel es dificil, con las condiciones
salariales que desde el mismo contrato de aporte salen”, especialmente los docentes, de quienes

sefiala que es el grupo que mas rota en la institucion.

El doctor Caceres de ICBF (2020) reconoce que se presenta rotacion de personal y, a pesar de
considerarla algo “normal en toda organizacién”, cambios en ésta estructura implican “la
reorganizaciéon y acomodacion de actividades con los adolescentes y jovenes. Con la salida de un
profesional que trabaje directamente con los adolescentes y jovenes, se puede presentar ciertas
situaciones que puedan interferir en el seguimiento individual de su caso”, sin que esto signifique

concluir con la atencién.

1.2.7 Técnica de informacién

En Schréder (2006) se menciona que “los principios de direccioén antes mencionados y la reforma de
conduccién en su totalidad exigen un Optimo sistema de informaciéon” que permita compilar
informacién, manejarla y conocerla, no sélo por parte de los funcionarios, sino que agilice la relacion
entre la administracion y el cliente. Para el caso de la politica de atencion al adolescente en conflicto
con la ley, el documento CONPES expresa la necesidad de generar un sistema de informacioén que
permita realizar la inscripcion y el seguimiento de los procesos, el cual no existia para el ano 2009,
momento en el que se redacta la politica. Como respuesta, el ICBF desarrollo el Sistema de
Informacién Misional, también conocido como SIM. El SIM es un software desarrollado
exclusivamente para el registro y seguimiento de los nifios, nifias y adolescentes que han sido objeto
de algin proceso por parte del ICBF (aunque también se registra alli informacién general y tramites
en temas competencia de la institucion) el cual fue creado a partir de los requerimientos de la ley
1098 de 2006 y condensa las actuaciones del ICBF, especialmente, la verificacién de los derechos de
los nifos, nifias y adolescentes.

El Subdirector de responsabilidad penal adolescente del ICBF Alejandro Caceres (2020) sefiala que
el SIM tiene como finalidad “facilitar el registro, la consolidacién y reporte de informacién local,
regional y nacional de manera oportunidad y confiable. Como herramienta, aporta al seguimiento de
los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley en tanto que permite registrar, consolidar,

centralizar y consultar la informacién basica y especifica de los adolescentes y jovenes en los
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servicios del SRPA”. En este sentido, no solamente se tiene la informaciéon completa de cada
adolescente, sino que permite contar con estadisticas y datos que redunden en el redireccionamiento
de proyectos de la institucion. Sin embargo, profesionales como Adriana Tierradentro (2020) sefialan
la necesidad de fortalecer dicho sistema vinculandolo con otras instituciones pertenecientes al SRPA,
tales como la fiscalia y la policia. Esto es apoyado por la profesional Gabriela Vera (2020) quien
indica que “no hay una entidad que consolide y maneje un sistema de informacion integrado para
que se vea como ocurre toda la atencién”, por lo cual cada entidad tiene una visiéon fragmentada del
proceso, algo sumado a situaciones en que las comisarfas de familia no realizan el reporte de
adolescentes en conflicto con la ley y a la ausencia de visualizacién del proceso judicial en el SIM,
debido a que el ICBF no tiene competencia sobre ello. Esto puede afectar el seguimiento de las

intervenciones y generar reprocesos, que inciden negativamente en la restitucion efectiva.

En este sentido, la Coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente en Bogota del
ICBF Mabel Gonzales (2020) advierte que, frente al SIM, se pueden presentar desactualizaciones por
parte del personal que lo maneja, asi como retrasos en el registro de actuaciones, por lo que se

requiere de una formacién constante.

Adicionalmente, un tema que pueda entrar en tensiéon con la generaciéon de un sistema centralizado
es el manejo de la informacioén de los menores de edad, la cual debe contar con una proteccion
especial. Cuando los sistemas de informacién crecen, la seguridad debe acrecentarse en igual medida
para evitar que los datos de los adolescentes y sus familias puedan ser usados para fines diferentes a

los previstos.

1.2.8 Gestién de calidad

Schréder (2006) sefiala que la gestion de la calidad es un conjunto de procesos que evitan errores y
favorecen productos que cumplen con los requerimientos estipulados. Asi mismo, se espera un

producto competitivo, orientado hacia el cliente 'y orientado al valor.

Para el caso de la politica publica en mencion, la resolucién del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar nimero 3435 (ICBF. 2016) recalca las funciones de control y seguimiento que recaen sobre
la institucion, indicando principalmente que el ICBF tiene, en sus facultades; “vigilar que las
personas prestadoras de servicio publico de bienestar familiar cumplan con los fines del Sistema
Nacional de Bienestar Familiar (SNBF) [...] Verificar que las personas juridicas u organismos
acreditados conserven las condiciones en las que les fue otorgada la personeria juridica, licencia de
funcionamiento y autorizacioén y den cumplimiento a los lineamientos y directrices [...] imponer los
correctivos relacionados con aquellos asuntos que son objeto de su competencia” (Art. 10), siendo la
Oficina de Aseguramiento de la Calidad de ICBF quien establecera los hallazgos y los planes de

mejoramiento a que haya lugar.

El Subdirector de responsabilidad penal adolescente del ICBF Alejandro Caceres (2020) recalca la
existencia de cuatro (4) medios para que los operadores cumplan tanto con las obligaciones
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contractuales como con la ley, y por esta via, garantizar la atencion de la poblacion bajo condiciones de

calidad,

“- Otorgamiento de licencias de funcionamiento por parte de la Oficina de aseguramiento a la calidad
— Supervisién contractual a cargo de las direcciones regionales del ICBF bajo criterios orientados desde la
Direccién de Proteccién — Seguimiento a los servicios y asistencia técnica a cargo de la subdireccion de

responsabilidad penal — Auditorfas de control internas / externas” (Caceres, 2020)

Agregando a lo anterior, el subdirector Caceres indica que los equipos de supervision realizan visitas
constantes a los programas de responsabilidad penal adolescentes, sumando (durante el afio 2019)
quinientas cincuenta (550) inspecciones por parte de equipos de supervision de las regionales de
ICBF. Con relacién a esto, la Coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente de la
regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) agrega que durante el ejercicio de la supervision
no solamente se evidencia el cumplimiento de la minuta o de las historias de atencién, sino que
también se hacen “entrevistas con los jévenes, con las familias, sobre la calidad del servicio”. Sin
embargo, agrega la profesional, los resultados arrojados en esta practica “no estan articulados con
una politica de criminalidad, o con una politica de jévenes, para el caso de Bogota, porque siempre
hay discriminaciéon”, lo que se convierte en una importante falencia para garantizar la calidad en la
prestacion de los servicios. Esto refuerza la imagen del proceso de la calidad como una lista de
chequeo, enfocada en lo procedimental, ademas de encontrarse desvinculada a una hipotética
politica nacional de prevencién y proteccion de adolescentes.

La cultura de la calidad se impulsa en las instituciones que operan la politica, a partir del lineamiento
técnico modelo de atenciéon para adolescentes y jovenes en conflicto con la ley — SRPA (2020). En
este documento, se establecen mecanismos tales como la evaluacion institucional y del PAI (plan de
atencion institucional), con la intencién de analizar el “grado de cumplimiento de los objetivos,
identificando fortalezas y debilidades, orientado al mejoramiento continuo en términos de eficiencia
y optimizaciéon de recursos” (ICBF, p. 172). Este proceso se nutre de las reuniones, las
presentaciones de resultados, los resultados de las auditorias externas e internas, los resultados de los
mecanismos de participacién, los estudios de caso (espacios de trabajo entre los equipos del ICBF y
profesionales de la institucién en torno a la evolucién del proceso de adolescentes especificos) y la
medicién de los indicadores (los cuales pueden ser de gestion, de producto y de resultado). A esto se
suma la creacién del grupo de apoyo a la supervision, creado por la direcciéon de proteccion del
ICBF, quienes apoyan la revision de los operadores y sus programas de intervencion.

A pesar de lo sefalado, existen criticas frente a la gestién de la calidad en la politica publica. La
doctora Ana Marfa Pefiuela (2020), experta en politica publica de infancia y adolescencia, evidencia
que existen dificultades para garantizar la calidad en la prestacién de los servicios a los adolescentes
en conflicto con la ley. Inicialmente, destaca que el ICBF habilita a las instituciones al cumplir con unos
requisitos bdsicos de ingreso como institucion, para después exigir el cumplimiento de los lineamientos
técnicos para la contratacion. Esto es objeto del proceso de inspeccion, vigilancia y control, frente al
cual la Dra. Pefiuela subraya “no debe hacer el instituto colombiano de bienestar familiar y de hecho
lo esta haciendo”, debido a que “ni para prevencién ni para proteccion se tiene una institucion
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independiente que vigile lo que hace el operador. Se vigila desde la supervision de un contrato,
porque parte de una minuta contractual, pero no se vigila la calidad en la prestaciéon del servicio a
partir de unos estandares de calidad y un sistema general de garantia de la calidad” (2020). En otras
palabras, el ICBF habilita las instituciones, contrata con ellas y genera la vigilancia sobre dichos
contratos, lo que desencadena, en palabras de la profesional, un conflicto de interés.

En el anterior capitulo se sefialaron los puntos principales de las perspectivas que se encuentran en
la politica publica de atencién al adolescente en conflicto con la ley; los enfoques religiosos y la
Nueva Gestion Publica. Estos elementos se encuentran en el proceso de implementaciéon de la
politica publica y han generado tensiones en el enfoque de derechos, eje de la politica y en general de
la ley de infancia y adolescencia, que orienta la accién publica frente a los nifios, nifias y
adolescentes. En el siguiente capitulo se analizara esa incidencia.
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Capitulo 2

La incidencia en el enfoque de derechos de la politica publica de atencion al adolescente en
conflicto con la ley

El enfoque de derechos es el centro de la politica puablica. Garantiza que toda accién busque el
restablecimiento de los derechos de los adolescentes y el respeto por su desarrollo, dignidad e
integridad. A pesar de esta premisa, se han sefialado las dificultades para concretar este enfoque, e
instituciones como la Defensorfa del pueblo o la Procuraduria han ilustrado diversas afectaciones a
los derechos de los beneficiarios de los programas del Sistema de Responsabilidad Penal
Adolescente (SRPA). A pesar de que las causas de tales afectaciones son multiples y producto de
realidades complejas, en este documento de investigacion se ha decidido analizar la incidencia al

enfoque de derechos por parte de dos frentes; los enfoques religiosos y la Nueva Gestién Publica.

Para lograr este objetivo, en el presente capitulo se sefialaran las incidencias al enfoque de derechos,
siguiendo la clasificacién de los derechos sefialada en el marco de la Convencion sobre los derechos
del Nifio (ONU, 1989). Se usaran, principalmente, entrevistas e¢ informacién suministrada por

actores con conocimiento y relacién directa con el tema, lo que interactuara con el analisis propio.

2.1. Derechos a la supervivencia y el desarrollo

En la presente investigacion, se han retomado los conceptos del sistema de Naciones Unidas, por lo
que, en este primer grupo, se encontraran derechos relacionados con la vida, la igualdad, el
desarrollo de los nifios, nifias y adolescentes y la vivencia de tales derechos. Unicef (2020) designa a
los derechos a la supervivencia y el desarrollo como aquellos que aseguran “el acceso a los servicios
basicos y la igualdad de oportunidades para que los nifios y las nifias logren alcanzar un desarrollo

completo”.

Una de las formas de proteger los derechos a la supervivencia y el desarrollo es mediante los
Procesos administrativos de Restablecimiento de Derechos. El subdirector de responsabilidad penal
adolescente del ICBF Alejandro Caceres (2020) menciona que, durante lo corrido del afio 2020
“hasta el 31 de mayo de 2020, se han realizado la apertura de 766 procesos administrativos de
restablecimiento de derechos a los adolescentes y jovenes vinculados al SRPA”. Es importante
aclarar que tales procesos de restablecimiento de derechos (también conocidos como PARD) no se
inician de manera automatica una vez el adolescente entra el SRPA, por lo que el defensor de familia
debe verificar los derechos y decidir si cumple con los criterios para comenzar el mencionado
PARD. Sin embargo, esta investigacion considera que todo adolescente que ingresa al sistema
deberia ser objeto de un proceso de restablecimiento de derechos, debido a que no puede desligarse

un posible acto delictivo de las causas sociales y familiares que lo generan.
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Frente a las situaciones de vulneracion presentadas durante el proceso de atencién de los programas
de responsabilidad penal, el subdirector Caceres (2020) reconoce que para el afio 2018 (ultimo
reporte consolidado con que cuenta la institucién) se han presentado “tres (3) fallecimientos,
Trescientas cincuenta y nueve (359) lesiones y quince (15) hechos de violencia sexual”, acotando que
“no todos son atribuibles a la actuacion intencional del operador pedagdgico”. Frente a los decesos,
el doctor Caceres agrega que “uno de los fallecimientos fue debido a la inhalaciéon de polvo de
extintor de uno de los jovenes, otro a un homicidio por parte de un tercero en el momento en que el
joven incurri6 en el robo de una motocicleta y otra fue producto de una rifia al interior del centro de
atencion ocurrida entre adolescentes que se encontraban en el servicio de atenciéon” (2020). Sin
embargo, pueden existir diversas vulneraciones a los derechos a la supervivencia y el desarrollo que
no son objeto de procesos de restablecimiento y de seguimiento por parte de la institucionalidad. El
subdirector Caceres (2020) recalca que “cuando se tiene conocimiento de afectaciéon de derechos
humanos, si no se ha formulado la denuncia por parte del operador o del defensor de familia, desde
la subdireccién de responsabilidad penal a través de sus contratistas se lleva a cabo tal actividad”.
Ademas, cuando se evidencian acciones que pueden vulnerar los derechos de los adolescentes “el
supervisor del contrato debe reportar de manera inmediata a la autoridad administrativa que
corresponda para el inicio de una investigacion”, empezando por la solicitud de informacién al
operador, evaluando si la respuesta es satisfactoria y, en caso contrario, abriendo un proceso

administrativo sancionatorio.

En esta via, la resolucién 3899 de ICBF en su articulo 35 numeral 5 (2010) sefiala que, cuando se
evidencia durante las visitas o auditorias algin riesgo para los derechos de los beneficiarios, “los
profesionales designados por el jefe de la oficina de aseguramiento de la calidad de la sede de la
direccion general, deberan comunicar de manera inmediata al director regional correspondiente la
situaciéon encontrada, a fin de que este tome las medidas a que haya lugar” (p. 31). Esta misma
reglamentacion indica que el ICBF tene la capacidad de ntervenir técnica, administrativa y/o
financieramente a las instituciones “cuando por acciéon u omisioén se ponga en riesgo o se cause dafio a
la integridad fisica y emocional de los nifios, nifias y adolescentes” (p. 32), por lo que el ICBF podra

determinar si se pueden mejorar dichas condiciones o si es necesario liquidar la entidad.

Uno de los derechos que puede ser objeto de afectacion es el derecho a la salud. Segun el
lineamiento técnico de atencién para adolescentes en conflicto con la ley (2020) “las entidades
territoriales, los prestadores de servicio de salud — IPS y las EPS, deberan priorizar como poblacion
especial a los adolescentes y jovenes del SRPA” (p. 216), por lo cual se espera la articulaciéon del
sector nacional con el departamental y municipal para vincular a los adolescentes a los programas de
prevencion y promocién. Sin embargo, la experta en politica publica de infancia y adolescencia Ana
Marifa Penuela (2020) apunta a la existencia de retrasos frente al acceso a servicios, no es oportuno,
con impedimentos en la continuidad de los tratamientos y en la entrega de medicamentos, por lo que
podrian senalarse vulneraciones a este derecho, fruto de desarticulaciones con las EPS.

En este sentido, el asesor de la fundacion Hogares Claret Manuel Enrique Lopez (2020) sefala que
existen violaciones al derecho a la salud, y especificamente “la salud para los muchachos adictos y
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consumidores esta totalmente rezagada” lo que desencadena unas Zuchas tremendas “para lograr que a
los muchachos se les atienda por su salud mental, que los atienda el psiquiatra, que se le den los
tratamientos que deben darse para el manejo de las adicciones”. Esto sucede a pesar de la
implementaciéon de documentos como la Guia para la formulacién de estrategias de prevencion del
uso de sustancias psicoactivas en los adolescentes y jovenes del sistema de responsabilidad penal
(2017), que desde el Ministerio de Justicia y la oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el
delito — UNODC, han brindado pautas en temas de prevencion del consumo en el SRPA. De todas
maneras, existen dificultades debido a la cantidad de adolescentes que presentan problemas de
consumo antes de ingresar al sistema, por lo que los programas preventivos pueden verse opacados.
Segun el lineamiento técnico del SRPA (2020), el 26% de los hombres y el 30% de las mujeres al
interior del sistema presentan consumo problematico de sustancias psicoactivas, lo que permite
dimensionar el problema y dilucida la necesidad de una mayor articulaciéon con el sistema general de
seguridad social en salud — SGSSS para la atencion especializada.

Referente a los derechos vinculados al desarrollo de nifios, nifias y adolescentes, encontramos los
derechos sexuales y reproductivos. Segun el lineamiento técnico de atenciéon para adolescentes en
conflicto con la ley (2020) el ejercicio de este grupo de derechos se debe garantizar desde todas las
dimensiones que se materialicen en una sexualidad saludable. Para cumplir con esta meta, se propone
(en todos los actores del SRPA) la creaciéon de “espacios para la reflexion, educacion, prevencion

acerca de los siguientes puntos; - fortalecimiento de una cultura del cuidado ... - el respeto y disfrute
de una vida sexual placentera ... - la decision autbnoma y consiente para escoger los compafieros
sexuales — respetar la libre expresion de la identidad de género ... - acceso y garantia de los servicios

de salud sexual y reproductiva” (Pp. 228 — 229)

Correspondiente a esta materia, se indagd sobre las posibilidades con que cuentan los adolescentes
para el desarrollo de su sexualidad y vida afectiva, especialmente cuando se encuentran con medidas
intramurales. La profesional especializada Gabriela Vera (2020) de la subdireccion de
responsabilidad penal adolescente de ICBF indica que, a diferencia del sistema penitenciario de
adultos donde existen espacios “privados” (con los matices que ésta palabra pueda tener frente a los
problemas de hacinamiento carcelario) y la posibilidad de visitas maritales, en el SRPA los espacios
son colectivos y no existen infraestructuras para encuentros entre los adolescentes y sus parejas, lo
cual no es culpa de los operadores, sino una dificultad que debe solucionarse entre el ICBF y los
entes territoriales’, quienes tienen potestad para transformar dichos espacios. Sin embargo, el
lineamiento técnico de atenciéon para adolescentes en conflicto con la ley (2020) establece la
necesidad de generar un plan de adecuaciéon de la infraestructura, acorde con la guia de estandares

arquitectonicos de los CAE, que permitan concretar los encuentros de pareja.

3 La profesional agrega que muchos de los centros de atencién especializada fueron concebidos inicialmente como
“escuelas”, por lo que su infraestructura no esta acorde con los requerimientos de la normatividad
contempordanea. Sin embargo, indica que existen nuevos disefios estructurales con enfoque de derechos, los
cuales no han podido ser llevados a cabo.
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En este tema, la coordinadora del centro zonal Puente Aranda ICBF Dayana Araque (2020) refiere
que ninguna institucién, sea de corte religioso o no, esta preparada para abordar los derechos
sexuales y reproductivos, indicando que se han realizado avances desde los pronunciamientos de
organismos de control y quienes solicitaron garantizar el derecho de los adolescentes en conflicto
con la ley para ejercer su vida sexual. Estos asuntos fueron socializados con operadores, con quienes
se llegd a la conclusion que existen dificultades para controlar posibles espacios de intimidad entre
adolescentes. Una solucién es planteada por la defensora de Familia de ICBF la doctora Yolanda
Conde Camargo (2020), quien propone la generacion de “permisos especiales” para los adolescentes
privados de la libertad, para que puedan “vivir su sexualidad”.

Uno de los temas que mas dudas han generado, especialmente en las instituciones bajo
administracion religiosa, es el relacionado con el respeto por la diversidad sexual. La defensora de
Familia de ICBF Yolanda Conde Camargo (2020) ha sefialado que en el SRPA existen adolescentes
que se han declarado abiertamente como homosexuales, quienes tienen garantizados sus derechos y
a pesar de estar recluidos en centros con administracion religiosa, no se estigmatiza y se permite el
desarrollo de la personalidad. Pese a ello, la coordinadora del grupo de responsabilidad penal
adolescente de la regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) agrega que la poblacion
masculina que se identifica como LGBTT tiene dificultades en los centros de atencioén, ademas de ser
victimas de agresiones por parte de sus pares. El asesor de la institucion Hogares Claret Manuel
Enrique Lopez (2020) comunica que, a pesar de las posturas de la iglesia catdlica frente a temas
como el aborto y la homosexualidad, las congregaciones son y deben ser “respetuosas de la
autonomia individual”, y aunque subraya que la institucién no propicia el aborto, si indican las rutas
de atencién para la interrupcion voluntaria del embarazo, especialmente en casos de abuso sexual,

conforme a lo planteado por la ley colombiana.

Una de las mayores criticas (originadas principalmente de los informes de la procuraduria y la
defensorfa del pueblo, en los afios 2011 y 2015 respectivamente) esta relacionada con la orientacion
vocacional y laboral dividida por géneros. No obstante, la coordinadora del grupo de
responsabilidad penal adolescente de la regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) sugiere
que no se presenta ningun tipo de discriminacidn, lo cual se refleja en la existencia de grupos
deportivos, tanto femeninos como masculinos, en futbol, hapkido, peluqueria y barberfa,
participacion que se ha decidido con los adolescentes. Aunque se acepta que puede existir mayoria
de mujeres y hombres en determinados grupos que se suelen identificar con un género determinado
(como la enfermerfa y un mayor numero de mujeres inscritas en esa materia), la doctora Gonzales
seflala que son las elecciones libres de los adolescentes, empero estan impactadas por la
disponibilidad de recursos e infraestructura, lo que se convierte en una barrera para una oferta
diversa e igualitaria en programas tanto masculinos como femeninos.

Otro derecho que ha recibido multiples comentarios es el derecho a la educacién y sus posibles
afectaciones. Este derecho, segun indica el lineamiento técnico de atencién para adolescentes en
conflicto con la ley (2020) indica que son las entidades territoriales quienes deben garantizarlo en los
niveles de basica primaria, basica secundaria y educacién media. La profesional especializada
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Gabriela Vera (2020) de la subdireccién de responsabilidad penal adolescente de ICBF, denota su
preocupacion frente a las directrices y el dinero ejecutado por el ministerio de educacién para llevar
educacion a los adolescentes en centro de atencion, debido a que varias instituciones educativas no
se hacen presentes en dichos centros®, lo que se ha agravado con la virtualizacién de la ensefianza
producto de la pandemia del COVID-19, periodo durante el cual no se realizan clases usando
tecnologias de la informacion, sino con el envio de “gufas multigrado” que depaupera el desarrollo
académico de los adolescentes. Esto es reafirmado por el asesor de la institucion Hogares Claret
Manuel Enrique Lépez (2020), quien sefiala que en muchas instituciones no se evidencia una

educacién acorde con los adolescentes y sus realidades.

Vinculado con el anterior tema, el SRPA promueve la continuacién del ciclo educativo mediante
programas profesionalizantes para los adolescentes en conflicto con la ley. El lineamiento técnico
modelo de atencién para adolescentes y jovenes en el marco del SRPA (2020) establece que uno de
los compromisos del sistema es “devolver a la sociedad sujetos con una vision distinta de la realidad,
con un nivel de analisis mayor en relaciéon con el desarrollo de sus competencias para la vida, con
una mejor identificacion de sus intereses, capacidades y aptitudes, y con un gran conocimiento de su
potencial como emprendedores” (p. 213) para lo cual se propende por una formacién acorde con los

gustos y las necesidades de los adolescentes.

A partir del principio de articulaciéon de la politica, la instituciéon llamada a desarrollar tales
programas es el SENA (Servicio Nacional de Aprendizaje). Sin embargo, la profesional especializada
Gabriela Vera (2020) de la subdireccion de responsabilidad penal adolescente de ICBF, senala que
ésta articulacion no ha sido posible, lo que impide la diversificacion de los talleres, algo sumado al
rezago estructural para ofrecer talleres de vocacion profesional de diversa indole. Con relacién al
SENA, la doctora Vera (2020) agrega que esta institucion no flexibiliza su oferta para adecuarse a las
realidades del sistema, poniendo como ejemplo casos en los que el SENA ofrece un taller de
panaderfa para 25 adolescentes de una institucion, sin pensar si ellos desean este taller o es su

vocacioén, por lo que no se logra una sinergia eficaz y acorde con los fines del sistema.

Esto se suma a la voz de la coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente de la
regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020), quien indica que para los adolescentes del sistema
la oferta educativa es “muy pobre y muy débil, por lo que no alcanza a llenar las expectativas de los
jovenes”. Ademas, en el sistema se hacen evidentes las dificultades educativas que han enfrentado
los beneficiarios desde su primera infancia, por lo cual se complejiza la nivelacion de cada estudiante,

lo que necesitaria procesos pedagogicos mas personalizados.

Correspondiente a los derechos al desarrollo, el lineamiento técnico de atencién para adolescentes en
conflicto con la ley (2020) establece que se deben promover actividades culturales, artisticas,
deportivas y recreativas en los procesos de inclusién social de los adolescentes. Para este fin, el
Estado debe articular con sus politicas publicas en la materia, tanto a nivel nacional, como

4 La profesional agrega que existe el decreto 2383 de 2015 con relacidn a la obligatoriedad de proveer educacién
en los centros de atencion del SRPA. Sin embargo, siendo el afio 2020, no se ha logrado que todos los centros
tengan atencién educativa acorde a las necesidades de la poblacion.
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departamental y municipal, para implementar acciones encaminadas a la aplicacién del enfoque
restaurativo y la consolidacion de proyectos de vida desde la garantia de acceso a tales actividades.
Aunque durante las entrevistas se expresaron diversos grupos y actividades para los adolescentes,
estas parecen estar planteadas y planeadas desde la institucionalidad, sin tener en cuenta las
organizaciones previas de los jovenes y sus expresiones identitarias. Es importante anotar que los
adolescentes no son lienzos en blanco y que las instituciones deben reconocer su historia para
materializar el derecho a la libre expresion cultural, artistica y deportiva.

Frente al tema de la libertad de culto y creencias, la defensora de Familia de ICBF la doctora
Yolanda Conde Camargo (2020) refiere que la libertad de culto existe en las instituciones a pesar de
la administracion de las mismas por parte de congregaciones religiosas, reconociendo que trabajan
aspectos desconocidos para algunos beneficiarios, como la ética y la conciencia frente a los dafios
causados, la cual se logra a partir del #rabajo espiritual que se centra en el encuentro consigo mismo,
intervenciones que la defensora califica como efectivas. Frente a este tema, en la opinién del asesor de
la fundaciéon Hogares Claret Manuel Enrique Lopez (2020) el discurso de los derechos de los
adolescentes se vincula con el discurso de la espiritualidad presente en las intervenciones de las
congregaciones en el sistema; “la espiritualidad estd intimamente ligada con la vocacién de los
derechos humanos, que es precisamente reconocer un valor inherente a cada persona, solamente por
el hecho de ser persona. Si td lo miraras desde la espiritualidad es por el hecho de ser imagen de un
Dios”, por lo cual la vivencia de los derechos es uno de los ejes de la accién de la institucion. Siendo
mas especifico, el sacerdote claretiano José Fernando Tobdén (2020) explica que los derechos
humanos estan en la “esencia de la propuesta de Jesus”, encontrandose un punto de conexion en el
considerado primer discurso programatico de Jesus, que se encuentra en el evangelio de Lucas
(capitulo 4, 16-19), en el cual se lee: “Me ha enviado a sanar a los quebrantados de corazén; A
pregonar libertad a los cautivos, Y vista a los ciegos; A poner en libertad a los oprimidos”, lo que es,
para el sacerdote, un llamado a afrontar “todo lo que a la humanidad le hace perder su condiciéon”
(2020).

Para la Psicologa Sandra Carolina Vargas (2020) adscrita al centro zonal Puente Aranda,
congregaciones como los Terciaros Capuchinos no limitan su trabajo a temas religiosos y cuentan
con una amplia experiencia en temas pedagogicos y terapéuticos. Esto es apoyado por la profesional
especializada Gabriela Vera (2020) quien indica que, desde la subdireccion de responsabilidad penal
adolescente de ICBF, se han realizado ejercicios de grupos focales y se han contratado
investigaciones independientes con los que se buscaba analizar el funcionamiento de los modelos de
atencion, encontrando que la mayoria de instituciones destacadas por sus buenas practicas eran de
congregaciones religiosas.

Frente a la incidencia de la Nueva Gestion Publica en los derechos a la supervivencia y el desarrollo,
podemos sostener que la implementaciéon de sus postulados en el pafs ha afectado el enfoque de
derechos en unos aspectos, mientras que lo ha impulsado en otros. Es importante agregar que no
todos los problemas pueden endosarse a la NGP ni a la intervencién de instituciones religiosas, pero
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debido a la 6ptica escogida en la presente investigacion nos hemos centrado en estos dos enfoques,
relacionandolos con los derechos a la supervivencia y el desarrollo (para este apartado).

Uno de los puntos observados es el relacionado con los derechos a la educacion y la salud, los cuales
se han apartado de la esfera de los operadores y entregado a instituciones especializadas en el tema,
principalmente las secretarfas de educacion y de salud de los entes territoriales, algo promovido
desde la NGP y que ha favorecido la estandarizaciéon de la atencién y el acceso a servicios
especializados. Sin embargo, las dificultades de acceso y cobertura del sistema de salud nacional se
replican en el SRPA, evidenciando demoras en la prestacion de servicios fundamentales para la
poblacién adolescente en cuestién, como los relacionados con el tratamiento de adicciones, aunque

estos retrasos pueden tener multiples razones que van mas alla de las tematicas tratadas en este texto.

Para el caso del derecho a la educacién sucede una situacion similar, donde la NGP ha generado una
separacion entre el derecho a la educaciéon, que debe ser garantizado por los entes territoriales, y la
implementacién de los modelos reeducativos, a cargo de los operadores. Una de las dificultades que
ha traido este modelo es la desarticulaciéon entre lo ofrecido por las instituciones educativas y las
necesidades académicas de los adolescentes, algo que también se evidencia en los programas de
vocacién profesional y laboral.

Asi mismo, los derechos sexuales y reproductivos han sido impactados por la NGP. En los espacios
destinados para la atencién de modalidades privativas de la libertad, se han evidenciado dificultades
para adecuar la infraestructura a las necesidades de los jovenes, siendo una de las principales la
ausencia de sitios para encuentros privados con sus parejas. Esta situacién (asi como otras
problematicas asociadas a la infraestructura) se ve impactada por el rol de los entes territoriales,
como los encargados por la ley del mantenimiento y la creaciéon de espacios para el SRPA, lo que
indica esta funcién vital se supedita a los planes de desarrollo, es decir, a las luchas de poder y a las
dinamicas electorales, algo que no podria considerarse una buena practica por parte de la NGP. Esto
también se ha convertido en un obstaculo para la incubacién de una oferta de servicios educativos y
formativos solida y diversa, lo que se ha visto en algunos informes como una supuesta muestra de

sexismo.

Con relacién a la incidencia de los enfoques pedagogico-religiosos en los derechos a la supervivencia
y el desarrollo, se evidencia cierto impacto sobre la libertad religiosa y de culto, asi como en los
derechos al libre desarrollo de la personalidad, debido a las intervenciones con fuerte influencia de
conceptos judeocristianos. No obstante, los distintos actores entrevistados enunciaron que centrar
las practicas en el eje de la espiritualidad no afecta los derechos de los adolescentes, ni que se
presente discriminacién por razones de género y/o preferencia sexual, valorando la expetiencia con
que cuentan las instituciones religiosas en el acompafiamiento de politicas sociales. A pesar de ello, la
inclusién de practicas de fortalecimiento de la espiritualidad, entre las cuales se pueden encontrar
intervenciones carentes de evidencia cientifica, podria ser perjudicial para no solo para el libre
desarrollo de la personalidad y la escogencia de culto de los adolescentes, sino para el proceso de
restablecimiento de derechos en general. Esto también sucede con un tema como el aborto, donde a
pesar que no se manifiesta abiertamente la oposiciéon a la interrupcién voluntaria del embarazo,
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pueden existir mensajes provenientes de la comunidad religiosa que choquen con los preceptos de la
ley colombiana.

2.2. Derechos a la proteccion

Para la Convencion Internacional sobre los Derechos del Nifio (1989) el Estado debe proteger a los
menores de edad contra los malos tratos y cuando se encuentran privados de su medio familiar. Para
el caso de la politica publica en cuestion, los derechos a la proteccion se manifiestan en la relacion
del adolescente con los actores llamados a su acompafiamiento; las familias, los operadores y sus
profesionales.

Los contratos firmados entre el ICBF y los operadores establecen que estos son los primeros
respondientes frente a la proteccion de los derechos de los adolescentes. Dentro de las obligaciones
pactadas existe, explicitamente, la prohibicion de znfringir violencia de cualguier tipo. Tal como sefiala el
Subdirector de responsabilidad penal adolescente de ICBF Alejandro Caceres (2020) quien agrega
que desafortunadamente pueden suceder situaciones que vulneren derechos de los adolescentes, bien
sea por accion del operador o acciéon de un adolescente;

“Cuando dichas situaciones suceden por acciéon del adolescente o joven, al ICBF junto al
operador le corresponde evaluar nuevamente las causas y establecer nuevas medidas para prevenir a
futuro posibles ocurrencias. Si la situacién se provoco por intencionalidad de alguna persona del
operador del servicio, via los equipos de supervision se activan los recursos administrativos a que
haya lugar e incluso se lleva a instancia penal, en caso de encontrarse mérito para ello” (Caceres,

2020)

Sin embargo, en las modalidades privativas de la libertad, principalmente, se evidencia una paradoja;
las instituciones estan encargadas de la proteccion de los derechos de los adolescentes, y para que
dicha proteccién sea llevada a cabo el operador esta obligado a vigilar al adolescente y no permititle
la libre movilidad, derecho limitado por la orden del juez. Lo anterior podria verse como una
extralimitacion del rol de los operadores, al tener funciones de vigilancia que pueden desencadenar

en otras vulneraciones, como agresiones fisicas y verbales.

Una de las dificultades para la protecciéon de los adolescentes proviene de quien esta llamado a
protegerlos; las familias. La coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente de la
regional Bogotd del ICBF Mabel Gonzales (2020) refiere que existen familias que les llevan
sustancias psicoactivas a los adolescentes, asi como armas artesanales durante las visitas. Sin
embargo, esto no debe negar el derecho que tiene todo adolescente a permanecer cerca y en
contacto con su familia. En palabras del asesor de la fundacién Hogares Claret Manuel Enrique
Lépez (2020): “tenemos sitios donde los muchachos tienen que ser trasladados desde Riohacha
hasta Cartagena ... donde se acabd el contacto en la familia”, incidiendo negativamente en la
vinculacién de la red social primaria en los procesos del sistema. Con todo ello, la politica pretende
la integracion de la familia durante la intervencién y procura el seguimiento de las condiciones de la
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red familiar en busqueda de su mejora. Cabe destacar que las instituciones adscritas a credos
catdlicos, resaltan su compromiso en la construccion de relaciones familiares soélidas y armonicas,
algo evidenciado en sus diferentes documentos y acorde con lo planteado en la doctrina social de la
iglesia. Sin embargo, existen dificultades para que el sistema vincule activamente a las familias en el
proceso del adolescente, como la internacion en lugares diferentes, la falta de comprensiéon del
SRPA como un sistema de corte pedagdgico, condiciones econémicas adversas y/o la propia
estigmatizacion del adolescente por parte de sus padres.

Si alguien esta llamado a la primera fila de la protecciéon de los derechos de los adolescentes en
conflicto con la ley, es el personal encargado de la intervencion en los procesos del SRPA. En este
tema, se debe aclarar que los operadores y sus profesionales deben velar para que se garanticen los
derechos de los adolescentes bajo su tutorfa, pero son los entes territoriales quienes deben brindar la
atencion en salud, educacion, entre otras obligaciones del Estado.

Es importante acotar qué, aunque la mayorfa de las instituciones del SRPA hacen parte de
comunidades religiosas, no existe evidencia que la mayoria de los profesionales hagan parte de tales
comunidades, ni que el criterio para su contratacion sea otro diferente al perfil profesional solicitado,
algo apoyado por los lineamientos, los cuales indican la formacién del personal que cada operador
debe contratar.

Una de las dificultades frente al tema del personal es la rotacion del mismo. En palabras del
Subdirector de responsabilidad penal adolescente de ICBF Alejandro Caceres (2020), se presentan
situaciones de rotacién de personal que “implica la reorganizaciéon y acomodacion de actividades con
los adolescentes y jovenes. Con la salida de un profesional que trabaje directamente con adolescentes
o jovenes, se puede presentar ciertas situaciones que pueden interferir en el seguimiento individual
de su caso, al tener que realizar un nuevo encuadre de trabajo con otro profesional”’; aunque sefiale
que tal cambio no debe impactar los derechos de los menores de edad. Algo que si ha impactado los
derechos de los adolescentes es el comentado por la doctora Gonzales (2020) quien agrega que
muchos de los formadores también son jévenes y cuentan con poca experiencia, por lo que “se
enganchan facilmente, porque nuestra poblacién no es facil, es una poblacion compleja, es una
poblacién que reta, es una poblaciéon que es demandante y de pronto el educador no tiene las
suficientes herramientas. Eso es lo que hemos diagnosticado”

Otra dificultad vinculada con el personal de los operadores es lo relativo a la entrega de la dotacién a
cada uno de los adolescentes del SRPA. La coordinadora del grupo de responsabilidad penal
adolescente de la regional Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) ha indicado que este
incumplimiento a las clausulas contractuales es una de las faltas mas comunes, especialmente por la
entrega de productos incompletos o de regular calidad. La profesional indica que la causa
identificada por el ICBF es el intento de ahorro por parte de los operadores, los cuales adquieren la
dotacién en grandes superficies, con los cuales es dificil garantizar la calidad de la totalidad de los

insumos.
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Uno de los puntos mas controversiales y que afectaba principalmente a las instituciones bajo
administracion religiosa, es la relativa a los llamados “espacios de reflexiéon”, un eufemismo para
designar habitaciones de castigo de adolescentes que no se comportan de la manera considerada
como correcta. Hsto fue sefialado por la defensoria del pueblo (2015) en su informe sobre la
situacion de violaciones a los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley en el SRPA, a
pesar de la prohibicién explicitada en la resolucion 3899 de ICBF (2010) en su articulo 58 y en lo
relativo a las faltas de los operadores, y en donde se lee; “adoptar medidas que afecten la dignidad e
integridad de los nifios, nifias y adolescentes, entre otros, uso de cuartos de aislamiento en cualquiera
de las modalidades establecidas por el ICBF, sin importar la denominaciéon que se les dé a estos”(p.
37). Sin embargo, la coordinadora del grupo de responsabilidad penal adolescente de la regional
Bogota del ICBF Mabel Gonzales (2020) ha indicado que esto fue producto de una concepcion
erronea de los lineamientos, los cuales permiten la separacion de jovenes cuando existe conflicto’.
Sin embargo, reconoce que eso hace parte de una “historia negra” que el ICBF logré superar, por lo

que no existen espacios de encierro o de castigo en ningun operador del sistema.

Otro elemento que podria afectar el derecho a la proteccién de los adolescentes es la no separacion
de los menores y los mayores de edad, los cuales, segun los informes de procuraduria y defensoria
del pueblo, se encuentran en los mismos espacios a pesar de que la ley es explicita en que esta
situacion no debe presentarse. Sin embargo, la doctora Gonzales (2020) ha indicado que esto es una
consecuencia de la falta de infraestructura y del deterioro de la misma, la cual quedé por ley a cargo
de los entes territoriales, por lo que, segin refiere la profesional, se realizan actividades diferenciadas
a pesar de encontrarse en el mismo espacio. Esta problematica se extiende a los espacios en que
conviven adolescentes reincidentes y no reincidentes, los que presentan situaciones de consumo y
quienes no, y los adolescentes recluidos por delitos menores cohabitando con quienes se enfrentan a
sanciones superiores, lo cual no solo es un problema de separacién de cuerpos, sino de inclusion de

enfoques diferenciales para la atencion y la intervencion.

Frente a las deficiencias de infraestructura, el informe defensorial también criticaba la existencia de
rejas en los centros del SRPA, especialmente en aquellos con medidas privativas de la libertad. La
doctora Gonzales (2020) reconoce la existencia de rejas en algunos centros, pero enfatiza en que es
necesario aclarar qué tipo de rejas se han instalado. la profesional indica que “todo lo que hagamos
tiene que ser antivandalico, por seguridad de ellos y de nosotros”, debido a que en algunas
instalaciones era recurrente el uso de vidrios, lo que resultaba en articulos con los que se podtia
hacer dafio a otros, pero cubrir las ventanas en su totalidad tampoco era una opcién, por lo cual las

rejas se han convertido en un método econémico’ y eficiente para separar los espacios.

5 El lineamiento establece el protocolo de separacién de grupo, el cual estd destinado a atender situaciones de
crisis. Este protocolo se ha trabajado y se ha fortalecido para que los procedimientos y las intervenciones no
contemplen la existencia de cuartos de aislamiento. Asi mismo, se contempla la separacidn en situaciones en las
gue se encuentra en peligro la vida del joven, por accién propia o ajena.

6 La profesional indica que les han propuesto la instalacién de vidrios antivandalicos, los cuales son de dificil
rompimiento. Sin embargo, estos vidrios presentan un costo excesivo, por lo que no ha sido posible su adecuacion.
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Esto pone en evidencia uno de los mayores problemas del SRPA; la infraestructura y la dificultad
para su recuperacion, actualizaciéon y modernizaciéon. Esto va en direccion contraria a lo que se
denomina, en términos del asesor para la atenciéon de la institucién Hogares Claret Manuel Enrique
Lopez (2020), “el derecho a vivir en un ambiente sano. Muchos de nuestros centros tienen
infraestructuras carentes de espacios, de ventilacion, de espacios de recreacion. La infraestructura no
es suficiente, en algunos centros los muchachos estan hacinados”. En esta via, Lopez (2020) agrega

que;

“la mayoria de los inmuebles son muy viejos, algunos son dados en comodato por parte del
ICBF o de entes territoriales al ICBF. Entonces, cuando estan en comodato vienen los problemas,
que el ICBF no puede invertir porque el inmueble no es de ellos. Igual ocurre cuando los inmuebles
son de propiedad de los operadores; se le reconoce al operador un pago del uso del suelo o del bien
que nunca va a ser el equivalente a un arrendamiento, pero no se le pueden hacer obras porque no
son del Estado”

Lo anterior se suma a la dificultad de articular al ICBF con los entes territoriales para la
rehabilitacién de inmuebles del SRPA, y a lo que, en opinién de Lopez (2020), fue la construccion de
inmuebles basados en el modelo penitenciario norteamericano dada entre los afios 2008 al 2015, por
lo que se generaron infraestructuras insuficientes para las necesidades pedagogicas de los
beneficiarios del sistema.

Con relacion a la Nueva Gestion Publica frente a los derechos a la proteccion, se ha promovido la
tercerizacion de las funciones que no se encuentran en la misién y en los objetivos de las
instituciones, algo que no se refleja en la vigilancia de varios centros de atenciéon del SRPA, donde
son educadores de los operadores quienes estan encargados de mantener el orden y de no permitir la
salida de los beneficiarios del programa, algo que ha causado enfrentamientos entre los miembros de

esa comunidad y los profesionales.

Otro elemento relacionado con el personal docente y profesional es el relativo a su rotacion y a los
costos destinados a su contrataciéon. L.a NGP promueve la flexibilidad laboral y un cuidadoso
control de los recursos destinados para contratacion, lo que se ha traducido en un alto nimero de
contratos de prestaciéon de servicios por termino fijo para los profesionales de los operadores del
sistema, as{ como en salatios considerados bajos frente a la lista de responsabilidades contractuales.
Sin embargo, la forma en la cual se concibe el sistema dificulta ofrecer contratos a término
indefinido, que se han reservado para personal administrativo, mientras que con los profesionales y
educadores se pacta durante el tiempo que dura el contrato con ICBF, con la esperanza que se
completen los cupos sefialados en el convenio. Esto ha generado inestabilidad en el personal y la
contrataciéon de personal joven, con poca experiencia y en busqueda de iniciar y consolidar su vida
laboral, lo que ha desencadenado conflictos con los adolescentes del sistema.

En el apartado anterior se enunciaron algunas dificultades relacionadas con la infraestructura de los
centros de atencion, a lo que se suma la contrariedad a la ley al juntar a los menores con los mayores
de edad, asi como la presencia de rejas como forma de divisiéon de los espacios. En ambas
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situaciones, el rol que se le asigna a los entes territoriales se convierte en un obsticulo para la
consolidacion de la Nueva Gestion Publica.

Uno de los temas en los que se incide desde el enfoque pedagégico-religioso es el relacionado con la
familia. Para la doctrina social de la iglesia, la familia es el nicleo fundamental de la accién pastoral,
por lo que las congregaciones han trabajado en el fortalecimiento de las redes de apoyo de los
adolescentes y es uno de sus mayores intereses. En este sentido, la accién de las congregaciones
religiosas se dirige hacia la generacién de factores protectores, no solamente en la familia, sino al
interior de sus instituciones. Tal como lo indica la experta en politica publica de infancia y
adolescencia Ana Marfa Pefiuela (2020), la evidencia cientifica afirma que la pertenencia a un grupo
es un factor protector, por lo cual el participar de espacios como los promovidos por las
instituciones religiosas pueden contribuir en la proteccion de los derechos de los adolescentes.

2.3. Derechos a la participacion

Segun la declaraciéon universal de los derechos del Nifo, los menores de edad tienen el derecho a
expresarse, especialmente en temas que afecten su vida, desarrollo y libertad, asi como tienen el
derecho a participar de su proceso y desempefiarse activamente en sociedad. En el caso del SRPA, se
evidencian los derechos a la participacion, principalmente, en la posibilidad de expresar sus
opiniones, quejas, reclamos, sugerencias y que éstas sean atendidas, no solo en las instituciones, sino
en sus procesos y para con la sociedad en general. También se observara en la posibilidad de los
adolescentes para participar en ejercicios de justicia restaurativa, siendo este un ejercicio que

relaciona al infractor con su contexto y con su comunidad.

Frente al derecho al sufragio (en los casos de los jovenes mayores de edad que aun se encuentran en
el sistema de responsabilidad penal adolescentes), el Subdirector de responsabilidad penal
adolescente del ICBF Alejandro Caceres (2020) indica que hay dificultades en la articulacién con la
Registraduria Nacional quien, a pesar de un convenio vigente, no se desplaza a los Centros de
Atencién Especializada — CAE, por lo que no se logra renovar los documentos de los adolescentes
que cumplen los 18 afos ni se instauran mesas de votacion durante las jornadas electorales.

Sin embargo, los derechos a la participacién presentan un caracter dinamico, por lo que van mas alla
de la participacién electoral, la cual esta restringida a los mayores de edad presentes en el SRPA.
Previo al ingreso al sistema, los jévenes generalmente se encuentran organizados en torno a sus
intereses, gustos, pasiones, deportes o zonas de encuentro, lo cual no fue mencionado por los
entrevistados. Esto no debe desconocer la integraciéon de formas organizativas, las cuales en muchas
ocasiones son objeto de discriminacion y estigmatizacién, pero que deben reconocerse para el

proceso de intervencion.

Uno de los temas fundamentales incluido en los derechos a la participacion es el relativo a la justicia
restaurativa, en la cual el adolescente apoya la reparaciéon y restauraciéon de los derechos de las
victimas y se prepara para tener un rol activo en la sociedad. La defensora de Familia de ICBF
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doctora Yolanda Conde Camargo (2020) indica que existe poco trabajo de restauracion integral en el
sistema, por lo que no se ha dado la suficiente atencion a la victima. Sin embargo, sefiala que existe
un programa de justicia restaurativa de la Secretarfa de Integracion Social del Distrito Capital, el cual
muestra un crecimiento en adolescentes atendidos y profesionales contratados para su atencion,
articulandose con ICBF en la ciudad y generando programas aplaudidos desde la defensoria de
familia. Sin embargo, la doctora Conde critica que los principios de la justicia restaurativa no se
trabajen de manera integral desde los juzgados, donde en muchas ocasiones se reducen a establecer
el dafo emergente y el lucro cesante, mas no una restituciéon que involucre victimas, comunidad y
familias. Frente a esto, el equipo de profesionales de la defensorfa de familia (2020) agregan que, a
pesar que se espera que el enfoque restaurativo sea transversal en todas las modalidades para todos
los operadores, algunas ciudades como Bogota estain dando sus primeros pasos en programas de
justicia restaurativa, con la intencién de restaurar y lograr un perdin, presentando avances en el centro

del pafs, pero evidenciando un rezago en otras regiones.

El asesor para la atencién de la institucion Hogares Claret Manuel Enrique Lopez (2020) indica que
en la fundacién el proceso de justicia restaurativa inicia cuando “el joven se da cuenta que le hizo un
dafio a otro ser humano, que lesiond sus derechos y eso lo lleva a lo que nosotros desde el derecho
penal llamamos el juicio de reproche propio [y| en las religiones [lo] llamaran el acto de contriciéon”™.
No obstante, el doctor Lopez (2020)7 adiciona que el enfoque restaurativo tiene dos grandes
falencias en su aplicacion en el pafs; 1) la aplicacién del enfoque sin solucionar otras afectaciones a
los derechos de los adolescentes; “se entra en un trabajo de implementaciéon del enfoque
restaurativo, cuando hay muchas otras cosas que aun no se han solucionado. Ni siquiera se ha
solucionado el enfoque de la garantia de derechos y debido proceso en el procedimiento penal frente
a los muchachos que se vinculan en el SRPA”. 2) la generacién de acciones aisladas mas que de
procesos integrales y articulados; “se han hecho cosas muy bonitas y muy interesantes, pero creo que
la mayorfa de las cosas se han hecho en el plano de las practicas y acciones restaurativas, no de
procesos restaurativos”, lo que conduce a que esas practicas “no tienen un verdadero seguimiento,
no son sostenibles y son minimas dentro de toda la cobertura del SRPA”.

Frente a la justicia restaurativa, sus principios se han asimilado con lo denominado por la iglesia ¢/
acto de contricion, en el cual el perdén y el arrepentimiento son las bases de la restauracion del dafio
causado. Sin embargo, es importante afiadir que la justicia restaurativa es un proceso mas complejo,
que debe ser entendido més alld de un acto de absolucién, asi como se debe subrayar que las
falencias sefialadas para la implementacion de una justicia restaurativa integral y articulada no pueden

ser atribuibles a la NGP o a los enfoques pedagogico-religiosos.

De la misma forma, los lineamientos establecen que los adolescentes tienen el derecho a participar
en su proceso, lo cual se realiza mediante la evaluacién de la medida, de la institucién y el contacto
con el defensor de familia y el juez. El doctor Lopez (2020) sefiala que para el caso de los Hogares

7 El asesor para la atenciéon de la institucion Hogares Claret Manuel Enrique Lopez cuenta con una
amplia experiencia en el tema de la justicia restaurativa, que no solamente ha trabajado en dicha
fundacion, sino en otras instancias como la Organizaciéon de Naciones Unidas - ONU.
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Claret “hay evaluaciones practicamente diarias, donde los muchachos al revisar el dia pueden
manifestar lo que han vivido. Ellos tienen una gran posibilidad de comunicarse permanentemente
con sus jueces y defensores”, lo que ha permitido realizar un seguimiento de inconformidades y
dificultades en la intervencion. Segun los postulados del sistema, estas practicas deben ser
generalizadas, y el ICBF garantiza que los adolescentes participen en su proceso y puedan mantener

comunicaciéon tanto con el defensor de familia como con el juez del proceso.

En el apartado 1.2.9 titulada Orientacion hacia los cindadanos/ clientes, se narté sobre como la nueva
gestion publica incentiva la generaciéon de espacios y medios para medir el nivel de satisfaccion de
los usuarios, por lo que los lineamientos del ICBF establecen que todos los centros de atencion, en
todas las modalidades, deben realizar encuestas de satisfaccién y contar con buzén de sugerencias,
informacién con la cual la administraciéon publica puede orientar acciones y generar planes de
mejora. Esto permite la participacion de los adolescentes, aunque no se brinda informacién sobre la
proporcidon de adolescentes que concurren en estos mecanismos, ni el porcentaje de peticiones
relacionadas con vulneracién de derechos.

Frente a la incidencia de la Nueva Gestion Puablica en los derechos a la participacion, la NGP ha
brindado nuevas perspectivas frente a la participaciéon de los adolescentes en sus procesos y en el
mejoramiento de los servicios del sistema. Instrumentos como las encuestas de satisfaccion y
buzones de sugerencias pueden contribuir a identificar vulneraciones a los derechos y mejorar los
procesos de atencioén. Sin embargo, es importante recalcar que la NGP se centra en atender las
necesidades de los clentes de un servicio, mas que de restaurar y reestablecer los derechos de los

adolescentes.

Con relacion a lo anterior, los mecanismos de participaciéon propuestos desde la NGP podrian
constituir una forma de confinamiento del derecho a la participacidn, en el cual se restringe la
organizacién por voluntad de los adolescentes, para ser enfocada a los mecanismos propuestos
desde la institucionalidad. Esto debe tenerse en cuenta, no para eliminar los instrumentos
propuestos por la NGP, sino para ampliar la capacidad de influencia de los adolescentes en su

proceso, en su medida y en las situaciones que pueden afectar sus derechos.

Para dar por concluido el presente capitulo, se subraya que las anteriores paginas ayudaron a
comprender la incidencia sobre el enfoque de derechos. Se retomaron los tres tipos de derechos de
la convencién por los derechos del nifio, alimentando la argumentacién con las entrevistas realizadas
y la investigacion de documentos, con los cuales se identificaron diversas problematicas. Estas
dificultades se caracterizan por su complejidad, por lo cual no se pueden designar a los enfoques
seleccionados como causantes. Sin embargo, se han identificado los elementos que intervienen en
los derechos de los adolescentes y que emergen de tales perspectivas. En el siguiente capitulo se
disertara sobre la vitalidad del enfoque de derechos, los mensajes éticos identificados en la tension
de los enfoques, y los ajustes que podrian recibir los mismos para consolidar los derechos de los
adolescentes como eje de la politica publica.
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Capitulo 3
A manera de conclusion

La vitalidad del enfoque de derechos; la tension entre lo tradicional y lo emergente

En los capitulos anteriores se han evidenciado los distintos impactos generados por el enfoque
pedagdgico-religioso y por la Nueva Gestion Puablica, siendo estos los paradigmas mas vigentes,
notables y promovidos dentro de la politica publica de atencién al adolescente en conflicto con la
ley, lo que permite que estos postulados sean susceptibles de transformacion, si llegara a ser
necesario con el objetivo de consolidar el enfoque de derechos en la accién publica.

Esta tesis se ha construido a partir del llamado a establecer al enfoque de derechos como ¢je de toda
intervencion del Estado, generando una propuesta reflexiva que hemos denominado “analisis de
incidencia”, en la cual se investiguen los impactos que una postura o enfoque puede tener sobre los
derechos de la poblacién objeto de la politica publica.

Con la intencién de generar un analisis concluyente y un conjunto de propuestas, no solo para la
administraciéon publica sino para los futuros investigadores que deseen abordar el tema, se mostraran
las disertaciones con las cuales se desea ultimar el presente documento investigativo; En un primer
momento, se justificara el analisis realizado usando el enfoque de accion sin dafio. Paso siguiente, se
expondran los momentos en los que se ha identificado una incidencia que afecta los derechos de los
adolescentes, asi como los puntos donde se propone una influencia mayor a la observada. En tercer
lugar, se analizara el enfoque de derechos, concluyendo si es posible hablar de un enfoque
consolidado, limitado o en decadencia. Posteriormente, se concluira que es la incidencia al enfoque
de derechos para el caso de la politica publica de atencién al adolescente en conflicto con la ley. Y en
un ultimo momento, se enunciaran las preguntas y las tematicas de investigaciéon que quedan abiertas

para posteriores documentos académicos.

Importancia del analisis de incidencia a Ia luz del enfoque de accion sin dafio

El analisis de incidencia propuesto en esta investigacion se nutre de otros esfuerzos por comprender
el riesgo que pueden tener los derechos de una poblacién cuando el estado u otras organizaciones
actian. Uno de estas perspectivas es el denominado Enfogue de accion sin dasio, el cual ha tomado
aportes de la ética médica, fundada en el precepto hipocratico, asi como del principio de
beneficencia y no maleficencia. Ademas, propone la inclusion de un andlisis ético de las acciones
institucionales, para lo cual propone considerar unos wminimos éticos, que puedan tenerse en cuenta
durante todo proceso de intervencion, los cuales son; Dignidad, Autonomia y Libertad (Synergia,
2011, p. 20). Para el caso de la presente investigacion, el Enfoque de accion sin dasio sera usado también
para encontrar las tensiones entre las distintas perspectivas, encontrando otras posibles incidencias al
relacionar la NGP con el Enfoque pedagdgico-religioso.
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Este esfuerzo ya fue realizado por Mellizo Rojas y Vasquez Cruz (2018), quienes analizan los aportes
del enfoque de accién sin dafio en la relaciéon entre las politicas publicas y las poblaciones,
especialmente aquellas que han sido afectadas por el conflicto social y armado. Ademas, se evidencia
un capitulo completo dedicado al sistema de responsabilidad penal adolescente, del cual se tomaran
los principales elementos, especialmente los relacionados con los mensajes de la politica,

relacionandolos con la nueva gestién publica y con los enfoques pedagdgico-religiosos.

Mensaje 1: El poder del experto vs la voz de los jovenes

El primer mensaje se deriva de la tensiéon entre lo que piensan los profesionales a partir de su
experticia y la voz de los jovenes como el actor principal de la politica. Para el caso del presente
estudio, se evidencian dos tipos de expertos; El funcionario publico, quien impulsa formas eficientes
para el uso de los recursos publicos y quien debe seguir los objetivos y las metas institucionales. En
segundo lugar, el equipo de profesionales de atencién en las instituciones operadoras, quienes se
otientan por los principios pedagdgicos derivados (para el caso de este estudio) de los modelos
disefiados por las congregaciones religiosas. Por otro lado, se presentan los deseos y los gustos de los
adolescentes, quienes terminan supeditindose a la oferta institucional, a las limitaciones de la

infraestructura, a los recursos destinados para cada cupo y a la articulacién con otras entidades.

Como se ha podido evidenciar en capitulos anteriores, la nueva gestiéon puiblica busca reconciliar esta
dicotomfia, al establecer instrumentos para escuchar a los adolescentes y sus familias. Sin embargo,
las posibilidades de cambio mediante estos mecanismos son reducidos, debido a que impera la
racionalidad de las instituciones, las carencias del Estado y la eficiencia en el uso de los recursos, lo
que puede chocar con los intereses de los beneficiarios de los programas. Por lo tanto, se puede
indicar que la NGP es una teorfa que privilegia la voz de los expertos, especificamente, de
economistas y administradores.

Con relacion a los enfoques pedagdgico — religiosos, estos suelen promover una relacién pastoril
entre un profesional y un adolescente quien necesita ser orientado. A pesar de los esfuerzos por
integrar a los jovenes a sus procesos, existen dificultades para romper esa dualidad y transformar la
relacién entre reeducador y reeducado, especialmente en instituciones permeadas por las jerarquias
de las congregaciones. Ademas, el modelo pedagégico esta concebido para mantener la dualidad
reeducador — reeducado y para que el adolescente sea visto como alguien que debe cambiar para
adecuarse a la normalidad, lo que afecta el reconocimiento de la creatividad y el poder de
transformacion de los jovenes.

En conclusion, esta dualidad afecta los derechos de los adolescentes, por lo cual es necesario que se
encuentren mecanismos para dar mayor capacidad de decision a los adolescentes, especialmente en
aquellos temas que los afectan, para lo cual se necesita flexibilizar principios de la NGP y de los
enfoques pedagogico-religiosos que perpetuan una vision jerarquica del sistema.



91| Pagina

Mensaje 2: “Pagar” la pena o restituir derechos

Una de las dualidades analizadas en la relaciéon que el adolescente tiene con la institucionalidad. Para
la politica publica, el adolescente transita entre ser visto como un “delincuente” o “infractor”, a ser
un sujeto de derechos, algo que se suma a la vision de “cliente” incluida en la Nueva Gestion
Publica. La obligaciéon de hacer valer una sancién convive con la obligacion del estado de
reestablecer, empoderar y hacer valer el enfoque de derechos, lo que recae en gran medida en los
operadores y sus programas reeducativos. Es importante agregar que una parte importante de la
restitucién de derechos debe ser llevada a cabo por los gobiernos locales, quienes deben
proporcionar y facilitar acceso a servicios de salud y educacion, asf como a programas de formacion
y de justicia restaurativa. Sin embargo, el estigma alrededor de los adolescentes que infringen la ley
ha llevado a una parte de la poblaciéon a creer que ellos deben simplemente “pagar su pena”, por lo
que la restituciéon de sus derechos pasa a ser intrascendente (y para algunos ciudadanos, algo
indeseable). Este estigma se replicara en los mecanismos de la democracia representativa, donde
plantear mejoras en las condiciones de vida de los adolescentes en conflicto con la ley podria
representar una pérdida de apoyo electoral.

Aunque el éxito de la politica publica deberfa ser la reduccién en el nimero de adolescentes en
conflicto con la ley, la realidad muestra que un menor nimero de aprehensiones afecta a los
operadores, por lo cual se crea una contradiccion, en la que los operadores son contratados para un
numero de cupos determinado, el cual, de no cumplirse, se afecta la relaciéon costos — ingresos, lo
que solamente puede ser soportado por instituciones con mayor capacidad financiera. Esto también
dificulta la construccion de practicas y ejes de trabajo basados en el enfoque de derechos.

Mensaje 3: Reeducar o vigilar

Este es uno de los debates a los que se expone el personal de los operadores de la politica publica.
Cada profesional debe intervenir educativamente, siguiendo la orientacién pedagdgica de la
institucién y los lineamientos de ICBF, pero al mismo tiempo esta llamado a vigilar a los
adolescentes, solucionar situaciones conflictivas, impedir la evasiéon de la medida, entre otras
funciones que presentan desafios para profesionales jovenes y con poca experiencia (aunque hay
profesionales con mayor experiencia, pero que pueden estar sometidos a situaciones de estrés), y
aunque la ley contempla que la policia de infancia y adolescencia esta llamada a apoyar las funciones
de vigilancia en los centros de atencién del SRPA, cada operador debe atender la vida cotidiana y ser

responsable de los jovenes presentes en su institucion.

Esta situacién puede ser favorecida por el principio de la eficiencia presupuestaria, debido a que el
valor del cupo no permite la contrataciéon de personal con mayor experiencia, ni destinar
profesionales para ese tipo de labores especializadas. Asi mismo, el establecimiento de un valor de
cupo inalterable por modalidad, impide responder a situaciones especiales de seguridad o la
complejidad de determinados territorios, por lo cual se mantiene el contrasentido del operador como
vigilante y reeducador.
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Mensaje 4: El poder detras de la fuerza policial vs el poder de la fuerza moral

Relacionado con el anterior mensaje, existe una valoraciéon de la presencia de personal armado como
unica forma de generar ambientes pacificos y la reeducacién de los adolescentes. Sin embargo, los
principios de los operadores, especialmente de aquellos con orientacion religiosa, se basan en la
fuerza moral como forma de transformar a los sujetos, por lo que se genera contradicciéon con
posturas policivas, arraigadas en la historia nacional y en la administracién de justicia. A pesar que la
politica publica sefiala la intervencion de la fuerza policiva como un #ltimo recurso®, el contemplarlo
como tal da un mensaje de legitimidad al uso de la violencia en una politica de tipo pedagégico, lo
que puede redundar en mas manifestaciones agresivas entre los adolescentes de los programas.

En préximas investigaciones, es importante validar los distintos tipos de violencia que se pueden
ejercer en un programa determinado, especialmente la violencia simbolica que podria ser visibilizada.

Mensaje 5: Las rivalidades y la desconfianza entre organizaciones operadoras de la politica

A pesar que la Nueva gestion publica muestra la necesidad de crear mercados competitivos, donde
los clientes puedan seleccionar a los mejores proveedores de bienes y servicios, no es el caso de las
instituciones presentes en el SRPA. Este se caractetiza por ser un sistema relativamente cerrado, con
pocas instituciones con capacidades para presentarse a las convocatorias para la prestacion de
servicios del sistema, lo que ha privilegiado a las congregaciones religiosas. Aunque no exista un
lineamiento que de manera textual beneficie instituciones de este tipo, son de las pocas
organizaciones con una larga historia en la atencién de adolescentes en esta situacion, contando con
la capacidad econémica para sostener diversas modalidades y servicios. A esto se le agrega la manera
en que la politica promueve la competencia entre operadores, mas que la cooperacion y el dialogo de
saberes y experiencias, lo que podtia contribuir a mejorar los procesos de intervencion.

En este sentido, la NGP podtia contribuir en afectar la relacién entre operadores, que, aunque sean
pocos, deben competir por los recursos publicos. Asi mismo, esto podtia acrecentar la desconfianza
frente a la entrada de nuevas instituciones, por lo cual el principio de la NGP debe mitigarse y

afinarse, permitiendo nuevos actores, pero incentivando la cooperacion entre ellos.

Mensaje 6: La oposicion gubernamental — no gubernamental

La Nueva Gestion Puablica ha transformado la relaciéon entre el Estado y los actores no
gubernamentales. Para el caso colombiano, el ICBF contrata con organismos privados los servicios

8 Aunque la ley sefiala la importancia de una presencia permanente de la policia de infancia y adolescencia, quien
cuenta con unas funciones especificas a lo largo de todo el proceso, entre las que se encuentra la vigilancia de los
centros de atencidn del SRPA, por lo cual su rol no se limita a ser un ultimo recurso. Sin embargo, se ha usado el
termino para subrayar que la violencia no se contempla como un medio, aunque durante todo el sistema se
evidencian conductas y situaciones que podrian relacionarse con diversas formas de violencia.
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del SRPA, por lo cual la relacién se basa en términos mercantiles; costo de cupo, servicios ofertados,
obligaciones contractuales. Asi pues, mientras desde las leyes se ha planeado que el enfoque de
derechos sea un eje fundamental para los procesos de atencion y de intervencién de los adolescentes
en conflicto con la ley, los operadores deben mediar este enfoque con los requisitos impuestos por el
contrato firmado. Sin embargo, no todos los principios de la NGP estan llamados a acentuar esta
relacion, y podrian rescatarse algunas premisas para consolidar los derechos de los adolescentes, algo
en lo que se profundizara mas adelante. Es importante agregar que esta oposicion puede traducirse
en subordinacién, debido a que el sistema se ha planteado para que el ICBF habilite los servicios,
contrate con los operadores, entregue los recursos, realice el seguimiento y el control de los bienes y
servicios ofrecidos, entre otras funciones, generando una clara jerarquia que afecta el dialogo y la

articulacién horizontal.

Mensaje 7: Diferentes valores para vidas diferentes

Uno de los temas que afectan el enfoque de derechos es la dicotomia existente entre el enfoque
diferencial y la estandarizacion. La consolidacion de los derechos humanos necesita la
potencializacién de un enfoque diferencial, que brinde en condiciones de equidad respuestas a las
necesidades de cada adolescente. Cada adolescente es un mundo diferente, con vidas y valores
diferentes, por lo que la estandarizacion promovida por la NGP en la politica publica podria
afectarlos. El criterio estandarizador, y analizado en capitulos anteriores, es el Cupo, el cual sefiala
intrinsecamente que las necesidades de los adolescentes son las mismas, y solo difieren frente a
jovenes en otras modalidades de atencion. Esto se extiende en los programas de educacion, donde se
ofrecen Guias Multigrado que poco aportan al desarrollo de las capacidades y no responden a las
dificultades de cada estudiante.

En resumen, el andlisis de incidencia, como forma de comprender el impacto en los derechos de la
poblacién objeto de la acciéon publica, se alimenta del enfoque de accién sin dafio y también aporta
al mismo, al basarse en una perspectiva preocupada por las consecuencias que puede tener la
intervencién de organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, y al sumar elementos de
analisis para comprender los mensajes éticos de la politica. Esto significa que los mensajes éticos
usados en el enfoque de accion sin dafio permiten identificar los debates y las paradojas internas de
la politica publica. Estas contradicciones afectan la consolidacién del enfoque de derechos, algo de
lo que se hablara en los siguientes apartados.

A continuacion, se hard la reflexiéon sobre la relacién del enfoque de derechos con los temas
analizados en capitulos anteriores, proponiendo elementos para potencializar y otros para atenuar, a
razon de las afectaciones y carencias identificadas en el proceso de restitucion y restablecimiento de
los derechos de los adolescentes.
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Enfoques pedagogico — religiosos y Nueva Gestion Publica; zMas ... o menos?

Durante este apartado se analizaran los componentes en los que se necesita potencializar cada uno
de los enfoques estudiados o donde se propone reducir su influencia, con la intencién de consolidar
el enfoque de derechos en la politica de atencién a los adolescentes en conflicto con la ley. En este
sentido, se incluiran propuestas que podrian ser tomadas por la administracion publica para lograr
los objetivos pedagogicos y restaurativos planteados en la normatividad. Para apoyar estos ideales, se
ilustraran los indicadores de incidencia concebidos a partir del andlisis de los enfoques, empezando
por lo relacionado con el enfoque pedagégico — religioso para posteriormente continuar con la
Nueva Gestion Publica.

Indicadores de incidencia: Posterior al analisis de los derechos de los adolescentes, se ha construido una
lista de indicadores de incidencia, con los cuales se pueda comprender el nivel de impacto (sin
discriminar si se puede considerar un impacto negativo o positivo) frente al enfoque de derechos.
Para este caso, se analizara con tres (3) niveles; alto, medio y bajo. A su lado se encontrara una breve
descripcion de cada nivel, indicando la manera en la que el enfoque seleccionado incide sobre los

derechos de los adolescentes al interior de la politica publica.

De manera diferenciada, se presentaran dos cuadros. En el primero, se muestran dieciséis (16)
indicadores relativos al nivel de incidencia de la Nueva Gestion Puablica, mientras que el segundo
cuadro ilustra cinco (5) indicadores relacionados con la incidencia de los enfoques religiosos en la
perspectiva de derechos de los adolescentes en conflicto con la ley. Es importante agregar que en los
siguientes cuadros se evidenciaran franjas resaltadas en negrilla, vinculadas al nivel de incidencia
identificado en la politica publica de atencién al adolescente con la ley en Colombia.

Niveles de incidencia de la nueva gestion piiblica

Indicador Nivel de incidencia

La presencia de diversas instituciones con posibilidades de
Alto operar en el sistema permite la escogencia de las mejores
propuestas de servicio.

Existen diferencias en la cantidad de operadores
habilitados para contratar seguin territorio y modalidad,
Medio por lo tanto, se presentan pocos oferentes en algunas
convocatorias, mientras que en otras puede observarse un

mercado mas amplio

Posibilidades para
contratar con el ICBF de
distintos operadores en un
mercado competitivo

La presencia de una sola instituciéon proveedora de servicios de
Bajo atencion e intervencion en el sistema, no permite la existencia la
competencia de propuestas

Se presentan mecanismos de inspeccion, vigilancia y control por
instituciones diferentes de las contratantes, con estindares de
calidad que redundan en la proteccién y la restauracion de los

derechos de los adolescentes

Gestion Contractual

Inspeccion, vigilancia y Alto
control de los contratos

realizados por parte de
instituciones
independientes Medio

Se presentan instrumentos para la realizacion de la
inspeccion, vigilancia y control por parte de la entidad
contratante, apoyando el enfoque de derechos con el
seguimiento de las obligaciones contractuales
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Bajo

No existen mecanismos de inspeccion, vigilancia y control
frente a los contratos firmados por la entidad con los
operadores del sistema

Contratos con clausulas
basadas en objetivos
especificos no flexibles

Alto

Se evidencian contratos con objetivos, cantidad y calidad
de productos, presupuesto y numero de cupos a atender,
sin posibilidades de modificaciones posteriores

Medio

Se evidencian contratos con posibles cambios en la cantidad y
calidad de los productos, asi como en el presupuesto, bajo
circunstancias extraordinarias

Bajo

No se evidencian contratos con objetivos y servicios mesurables

Transferencia responsabilidad recursos

Claridad frente ala
obtencién, destinacion y
uso de los recursos
econémicos de la politica

publica

Alto

Existe claridad y acceso a los recursos destinados de manera
especifica a cada una de las acciones de la politica publica

Medio

No existe claridad frente a los recursos con los que cuenta
la politica publica, aunque cada instituciéon reconoce
parcialmente el rubro destinado al sistema

Bajo

Ninguna institucién cuenta con datos y cifras sobre los rubros
usados en la politica publica

Rigidez presupuestal

Alto

No existe posibilidad de aumentar el presupuesto
designado en cada contrato, el cual se relaciona con los
productos a proveer, y que inciden en los derechos de los
adolescentes

Medio

Puede modificarse parcialmente el presupuesto destinado,
generando cambios en los productos a proveer

Bajo

No existen limites ni parametros para la asignacion presupuestal
a cada operador

Oridentacion hacia el rendimiento

Catalogo de productos
con estandares de calidad,
cantidad y costo

Alto

Cada contrato contempla un catalogo completo de
productos, especificado en los cupos a ofertar y el valor de
cada uno

Medio

Los contratos cuentan con una lista incompleta de productos,
port lo cual cada operador tiene autonomia para cambiar el tipo
de productos a entregar a los beneficiarios

Bajo

Los contratos son independientes de los productos a ofertar a
cada beneficiario

Orientacién de los
productos acorde con las
tareas estratégicas

Alto

La totalidad de los productos se relacionan con las tareas
estratégicas y con las necesidades del servicio, para atender los
derechos de los adolescentes

Medio

Los productos se relacionan parcialmente con las tareas
estratégicas, existiendo restricciones para que los
productos puedan incidir en el enfoque de derechos

Bajo

Los productos no tienen relacioén con las tareas estratégicas en el
SRPA

Controlling

Presencia de objetivos y
metas claras a largo plazo
en la politica publica

Alto

Presencia de objetivo general, objetivos especificos y
metas en el texto de la politica publica, los cuales se
evidencian en documentos y lineamientos operativos

Medio

Presencia de objetivos en la politica publica, pero estos se
encuentran desconectados de los lineamientos institucionales

Bajo

No se evidencian objetivos claros ni concretos en la politica, o
no existe un documento de politica

Existencia de
instrumentos para la

Alto

Todos los procesos son sistematizados y se pueden
evidenciar en formatos e informes de la atencion cotidiana
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gestion de la informacion
de los procesos de
intervencién con metas a
corto plazo

Medio

Algunos procesos son sistematizados y los informes ocupan un
lugar de relativa importancia, debido a la poca revisién que se
hacen de los mismos

Bajo

No existe seguimiento a los procesos por medio de formatos e
informes

Orientacion hacia los ciudadanos/ clientes

Mecanismos para la
recoleccion y medicion de
la satisfaccion de los
usuarios de los programas

Alto

Se presentan mecanismos para la recolecciéon de informacion
relativa a la satisfaccidon de los usuarios, asi como formas
organizativas promovidas por los adolescentes con capacidad de
influencia sobre la atencién y los procesos de intervencion

Medio

Aunque existen mecanismos para analizar el nivel de
satisfaccion de los usuarios, la participacion de todos los
actores es restringida a mecanismos institucionalizados

Bajo

No existen mecanismos para recolectar informacion relativa a la
satisfaccion de los usuatios

Manejo de peticiones,
quejas y reclamos

Alto

Existen diversos canales para el ingreso de todas las
peticiones, quejas y reclamos, asi como hay protocolos
para su tramite y respuesta, incidiendo en la manera en

que los operadores actiian frente a los usuarios del sistema

Medio

Aunque existen mecanismos para recibir peticiones, quejas y
reclamos, en multiples ocasiones no se cumplen los plazos
contemplados en la ley ni se siguen protocolos para su
recepcion, tramite y respuesta

Bajo

No existen instrumentos para recibir y tramitar peticiones,
quejas y reclamos

Personal

Espacios de capacitacion
y formacién continua y en
diversas dreas para el
personal

Alto

Existencia de diversos espacios de capacitacion y
formacion, orientados a fortalecer no sdlo el area de
trabajo, sino también competencias adicionales,
personales y sociales.

Medio

Existen algunos espacios de capacitacion y formacién, los cuales
se orientan exclusivamente a incidir en la manera en que cada
empleado realiza su funcién

Bajo

No existen espacios de capacitacion y formacién, o se
encuentran disponibles solamente para los perfiles mas altos de
la jerarquia administrativa

Flexibilidad laboral y
salarial

Alto

Se evidencia una asignacion salarial segun rendimiento y
flexibilidad para asumir distintos roles en el equipo de la politica,
contando con conocimientos técnicos generales en lugar de
conocimientos especificos intransferibles

Medio

Existe relativa flexibilidad en la designacion de roles
dentro de un equipo de trabajo, aunque los rangos salarios
se relacionan mas con el perfil profesional que con el
rendimiento

Bajo

Se mantiene una estructura jerarquizada, especializada y con una
asignacion salarial independiente del perfil profesional, sino de
negociaciones entre los trabajadores y la administracién

Técnica de

ntormacion

Sistema de informacion
6ptimo e integral de todos
los procesos del SRPA

Alto

Se cuenta con un sistema de informacion unificado, en el cual
todos los actores relacionados con la atencién a los beneficiatios
ingresan las actuaciones de manera clara y con formatos
estandarizados

Medio

Se cuenta con sistemas de informacion diferenciados por
cada entidad, o se presenta un tinico sistema de
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informacioén en el cual solo algunos actores registran sus
actuaciones frente al proceso

Bajo

No existe un sistema de informacion relacionado con la politica
publica y la atencién de los beneficiarios

Existencia de un sistema
de gestién de la calidad
integral a todo el proceso
de la politica publica

Alto

Sistema de gestion de la calidad integral a todo el proceso de la

politica, con instituciones especializadas en evaluar protocolos,

lineamientos, objetivos, procesos y servicio de los operadores
diferentes de los contratantes.

Medio

Sistema de gestion de la calidad que valide el otorgamiento
de licencias, la supervision de los contratos, el seguimiento
y las auditorias, aunque sin la evaluacion de instituciones
especializadas para validar la calidad en la prestacion de
servicios

Bajo

Sistema de gestién de la calidad incipiente o con dificultades
institucionales para realizar la supervision, evaluacion y analisis
de los procesos de la politica publica

Gestion de la calidad

Estandares en productos,
atencidn e intervencion

para los operadores del
SRPA

Alto

Estandares claros frente a los productos y los servicios, con
requerimientos de calidad, rendimiento y competitivo en
costos, acordes con las necesidades de los usuarios

Medio

Estandares difusos o sdlo frente a algunos productos o
servicios, en los cuales se evidencian ciertos requerimientos
desligados de las necesidades de los usuarios

Bajo

No se evidencian estandares para productos y servicios de la
politica publica o estos son definidos de manera auténoma por
el prestador y el proveedor

Niveles de incidencia del enfoque pedagdgico-religioso

Indicador Nivel de incidencia
Las instituciones religiosas han estado presentes
Alto histéricamente, con preponderancia en la atencién de los
adolescentes. En muchos casos, alentados por la ley y las
Arraigo de instituciones instituciones
religiosas en la atencién de Las instituciones religiosas han tenido presencia en algunos
adolescentes en conflicto con Medio momentos de la historia de la atencién de la poblacién
la ley adolescente en conflicto con la ley, pero han presentado cierta
oposicién por parte de actores estatales
Bajo Las instituciones religiosas han :ce.nido,un' rol residual o inexistente
en la politica publica
Existe libertad de las instituciones religiosas para difundir los
Alto postulados de la iglesia, as{ como tomar acciones basadas en
creencias judeocristianas
Difusién de postulados Se evidencian acciones de tipo religioso durante los procesos
religiosos entre los sujetos de Medio de intervencion, pero se encuentran enmarcados por los
intervencion lineamientos y controlados relativamente por los protocolos
de atencion dispuestos por la institucionalidad
Bajo No se evidencian postglados religiosos. en la accién de los
operadores, o los mismos son prohibidos por la ley
Capacidades econémicas Alto Las instituciones religiosas cuentan con recutsos
instituciones religiosas vs econdémicos muy superiores a los que se evidencian en
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instituciones laicas instituciones laicas y pueden designar recursos adicionales a
la atencion
Existen instrumentos para subsidiar a instituciones laicas o no se
Medio presentan diferencias notables en las capacidades econémicas
frente a las instituciones religiosas

Las instituciones laicas presentan recursos econémicos muy
Bajo | superiores a las agrupaciones religiosas o estas son inexistentes en
la politica pablica

La aplicacion del enfoque de derechos ha sido fuertemente

Alto influenciada por el modelo educativo de las comunidades
religiosas

El modelo pedagdgico de las comunidades religiosas se ha

Medio adaptado a la aplicacion del enfoque de derechos,

generando un discurso mixto

Adaptacién del modelo
educativo de la comunidad al
enfoque de derechos

La aplicacién del enfoque de derechos en la politica no permite la

Bajo inclusién de modelos pedagégicos de tipo religioso

Se evidencia que la totalidad del plan de intervencion es
Alto enmarcada en los preceptos religiosos y dinamizada con los

Inclusién de procesos de S -
principios de la congregacion

intervencién y actividades

. Se evidencian puntos de encuentro entre los procesos
basadas en conceptos Medio

planteados desde la politica publica y conceptos religiosos

religiosos - - - =
No se evidencian conceptos ni postulados religiosos en los

Bajo . .,
procesos de intervencién

El primer indicador se relaciona con el arraigo de las instituciones religiosas en la atencioén de
adolescentes en conflicto con la ley, el cual se ha clasificado con un nivel alto de incidencia en el
enfoque de derechos, debido a que este tipo de instituciones han estado presentes desde la primera
politica de atencién, por lo que han logrado imprimir su sello en los procesos de intervencién. Es
importante seflalar que la poblacién adolescente que comete delitos ha sido estigmatizada
histéricamente, por lo que son pocas las organizaciones dispuestas a trabajar con ellos en programas
reeducativos. En concordancia, la presencia de operadores del sistema con filiacién a congregaciones
religiosas se considera fundamental para la garantfa de los derechos de los adolescentes,
especialmente, aquellos que se encuentran en situaciones graves de vulneracion, los cuales podrian
continuar en dicha condicién de no ser por instituciones con un fuerte sentido misional. En este
sentido, la experiencia acumulada de agrupaciones como los Terciarios Capuchinos ha aportado a la
politica publica y la consolidacién de proyectos reeducativos.

Para lograr sus objetivos, las instituciones vinculadas a congregaciones religiosas se han apoyado en
los postulados del credo catdlico (mayoritariamente). Estas premisas no siempre han estado en
consonancia con el enfoque de derechos, especialmente en temas como los derechos sexuales y
reproductivos. Sin embargo, estos establecimientos han buscado un equilibrio entre sus principios y
los lineamientos de ICBF, los cuales deben garantizar los derechos de los adolescentes durante su
proceso en las diferentes modalidades de atencién. Por esto, se ha clasificado el segundo indicador
con un nivel de influencia medio, debido al marco creado por los lineamientos para atenuar la
difusion de los conceptos religiosos. Para esta investigacion, se considera que la difusién de
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preceptos y normas basados en la biblia o en la doctrina catélica pueden entrar en contradiccion con
el enfoque de derechos, por lo cual es necesario generar directrices desde el Estado, que se orienten
principalmente en la promocion, difusion, restablecimiento y consolidacion de los derechos de los
adolescentes.

Otro de los indicadores identificados hace referencia a las diferentes capacidades econémicas con
que cuentan las instituciones religiosas y las instituciones no adscritas a congregaciones religiosas.
Para el estudio, las primeras cuentan con una alta incidencia, debido a los recursos econémicos con
que cuentan para la atenciéon de los adolescentes, aportando dinero adicional para lograr los
objetivos planteados, si es necesario. Esto no es posible para otras instituciones, quienes cuentan
unicamente con los recursos dados por el ICBF, aunque es importante agregar que esto no
solamente le sucede a las instituciones laicas, sino también a aquellas organizaciones con filiacion
religiosa pero mas pequefias y con pocos o un unico contrato con el Estado. Esto lleva a deducir que
tan solo dos agrupaciones tienen la sostenibilidad y la capacidad de responder a los imprevistos
ocurridos durante el proceso de atenciéon en diversas modalidades; Hogares Claret y Terciarios
Capuchinos, las dos instituciones con mas presencia en la politica, con mas cupos contratados y
mayor experiencia en el pafs. Podemos agregar que este desequilibrio puede afectar la consolidacion
del enfoque de derechos en la politica publica, debido a que las necesidades no planeadas o no
contempladas en el contrato inicial sélo pueden ser cubiertas por las mencionadas instituciones, asf
como la seguridad de no desfinanciar los programas ofrecidos, aunque el numero de cupos se vea
reducido. Sin embargo, la dependencia de muchos programas a los recursos dados por el ICBF

puede incidir sobre la cantidad de profesionales contratados o la calidad de los insumos ofrecidos.

Un tema que ha sido objeto de debate al interior de instituciones como el ICBF, ha sido la relacion
entre los lineamientos de las distintas modalidades de atencién con los modelos reeducativos de los
operadores. El indicador identificado hace referencia a la adaptaciéon del modelo educativo al
enfoque de derechos, en el cual se evalda la incidencia del esquema pedagdgico — religioso en la
politica publica. a partir de lo investigado, se ha concluido que existe una integraciéon entre lo
planteado por las congregaciones religiosas y el enfoque de derechos planteado en los lineamientos,
por lo cual los discursos de las instituciones adscritas han buscado equilibrarse con los compromisos
que deben asumir al responsabilizarse de un grupo de adolescentes. Esto puede ser positivo o
negativo para el enfoque de derechos segin el observador, debido a que para algunas personas los
derechos de los adolescentes se pueden afectar por la influencia de los preceptos judeocristianos,
mientras que para otras la adaptacion del mensaje de la doctrina social de la iglesia a la atenciéon de
los adolescentes es una muestra de un sistema original y garantista. Durante esta investigacion, se ha
evidenciado que las congregaciones han buscado la armonizacién de sus postulados con los
lineamientos de ICBF, por lo que es comun que los derechos de los adolescentes tengan un relato
paralelo vinculado con la biblia, la doctrina social de la iglesia o el mensaje del fundador, asi como se
ha cualificado ese discurso religioso gracias al acercamiento con la evidencia cientifica y las
investigaciones en el campo de la reeducacion, la medicina y la salud mental. Sin embargo, es
necesario acotar que aun se presentan resistencias frente a algunos derechos de los adolescentes,
situaciones en las cuales los operadores guardan relativa distancia, sefialando que “no lo apoyan, ni lo
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niegan” como es el caso del acceso a la interrupciéon voluntaria del embarazo. Por lo anterior es
importante evaluar, en cada caso y en cada institucion, la armonizaciéon de los lineamientos con el

modelo educativo propuesto por cada una.

Relacionado con el punto anterior, las instituciones vinculadas a congregaciones han encontrado una
ventana de oportunidad para la promocién de intervenciones basadas en conceptos propios del
dogma catélico. Este indicador, denominado Inclusion de procesos de intervencion y actividades basadas en
conceptos religiosos, refleja el manejo dado por los operadores a esos espacios para comprender el nivel
de incidencia del enfoque pedagdgico-religioso. Para el caso de la politica que nos atafie, el plan de
intervencion se estructura desde los lineamientos de ICBF, pero existe la posibilidad de disenar
actividades basadas en conceptos como la Espiritualidad. A pesar que muchos funcionarios no
relacionan la Espiritualidad como un término religioso, ha creado un espacio para incluir actividades
con un fuerte arraigo en lo metafisico, de las cuales algunas no cuentan con la ponderacion cientifica
necesaria o su efectividad no ha sido probada en la poblacién adolescente. Por estos motivos, es
importante validar todas las actividades que se realizan bajo el manto de lo Espiritual, evaluar su
impacto sobre la poblacién y analizarlo a la luz de la evidencia existente.

Frente a la Nueva Gestion Publica, este enfoque emergente ha influenciado el enfoque de derechos,
por lo cual se apuntaran a continuaciéon los aspectos en los que sus planteamientos deberfan

afianzarse o, por el contrario, transformarse.

En un primer indicador, se mencionan las posibilidades de contratar con diversas instituciones, lo
que se puede denominar un wercado competitivo, algo que la NGP considera un requisito para generar
bienes y servicios de mayor calidad. Desde este punto de vista, un mercado con mayor nimero de
oferentes permitirfa al ICBF escoger entre diversas instituciones, las cuales se verfan obligadas a
sobresalir proveyendo servicios de mayor calidad y con valor agregado, lo que podria redundar
positivamente en los derechos de los adolescentes. No obstante, en la politica de atencién al
adolescente en conflicto con la ley en Colombia existen pocas instituciones con capacidades para
ofrecer servicios del SRPA, siendo este desequilibrio mas notable en algunas regiones apartadas del
centro del pafs. Por estos motivos se debe incentivar la participaciéon de mas actores en el sistema,
especialmente a organizaciones no gubernamentales, a quienes se les pueda capacitar, ofrecer
estimulos y brindar opciones para adquirir la experiencia necesaria para contratar con el ICBF.
También se podrian modificar los términos de las convocatorias, para permitir que instituciones con
menores recursos, pero con experiencia y conocimiento, puedan participar del sistema.

Uno de los proyectos mas importantes de la NGP se encuentra en la regulacion que el mercado
puede hacer frente a los bienes y servicios ofrecidos desde el Estado. Esto significa, reducir la
influencia que el poder politico puede tener sobre la calidad de lo que se provee, que debe estar en
consonancia con criterios técnicos. Este principio podria retomarse en lo relativo a la construccion,
modernizacion y remodelacion de la infraestructura en el SRPA, la cual depende de los planes de
desarrollo aprobados en cada ente territorial (con la excepcidn de los centros que son propiedad del
ICBF). Sin embargo, este esquema ha llevado a las instalaciones del sistema al rezago, algo reiterado

por los representantes de los operadores y de la institucionalidad oficial.
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Un tema impulsado desde la NGP se comparte con el indicador Existencia de un sistema de gestion de la
calidad integral a todo el proceso de la politica priblica, el cual se considera uno de los puntos a fortalecer en
la politica publica para consolidar el enfoque de derechos. Para el caso del SRPA, se considera que la
influencia sobre el enfoque es media, debido a que aun no se ha cimentado un sistema de gestion
que permita la certificacién en calidad de operadores, aunque se debe valorar el impulso de todo el
Estado colombiano para que todas las instituciones publicas cuenten con un sistema de gestion de la
calidad que permite reorientar procesos y contribuir al control ciudadano.

Otro de los puntos analizados comprende el proceso de inspeccion, vigilancia y control, involucrado
en el eje de la gestion de la calidad de la NGP. A pesar que existen organizaciones del estado
encargadas de verificar que los derechos de los adolescentes no se vulneren, la inspeccién, vigilancia
y control, centrada en las obligaciones contractuales, la realiza el ICBF, quien también contrata con
los operadores. Por tal motivo, se podria fortalecer uno de los postulados de la NGP, el cual se
lograria estableciendo a una institucién independiente para realizar el proceso mencionado, teniendo
como eje de toda verificacion y revision el enfoque de derechos, y de esta manera ir mas alla del
chequeo de unas obligaciones contractuales, aunque este tipo de medidas suele aumentar la
burocracia y la lista de procedimientos a justificar por parte de los operadores, por lo cual se debe
encontrar un equilibrio que potencie la veeduria de los derechos. A pesar de lo anterior, se debe
subrayar la importancia de contar con un catalogo de productos con estandares de calidad, cantidad
y costo, asi como una serie de objetivos y metas claras a largo y mediano plazo, algo que se hace
evidente en la politica publica y lo cual debe preservarse, al establecer una lista de minimos y precisar
un horizonte hacia el cual llegar. Lo anterior es visible en los indicadores relacionados con los
estandares de calidad y la presencia de objetivos y metas claras a largo plazo, los cuales se tipificaron
como de alta incidencia para el caso de la politica, aunque el indicador titulado orientacion de los
productos acordes con las tareas estratégicas presenta una incidencia media sobre el enfoque de derechos,
debido a que se considera que los productos esperados al compactarse en la categoria de Cupo,
pueden tener menos fuerza para traducirse en un impulso a los derechos de los jévenes. Este
concepto se ha caracterizado por ser rigido, no tener en cuenta las necesidades especiales de cada

adolescente ni las especificidades territoriales y por convertirse en el fin del sistema.

En un siguiente indicador, se evidencia que la politica publica cuenta con contratos rigidos frente a
sus clausulas y objetivos, por lo cual se ha identificado con un nivel de incidencia alto frente al
enfoque de derechos, debido a la importancia del establecimiento de los cupos, los objetivos, la
cantidad y la calidad de los productos y servicios a ofrecer. Sin embargo, es importante acotar que
diversas circunstancias y problematicas pueden retar las capacidades de los operadores, algo que se
acentia si no se pueden transformar determinados elementos para responder a situaciones
cambiantes. Esto se vincula con el indicador denominado Rigidez presupuestal, el cual se ha rotulado
con un nivel alto de incidencia, debido a la trascendencia que los recursos pueden tener sobre los
derechos de los adolescentes. Por los elementos analizados, la consolidaciéon del enfoque de
derechos necesita cierta flexibilidad contractual y presupuestal, para responder principalmente a las
necesidades de la infraestructura, las necesidades especiales de los adolescentes y/o la ejecuciéon de
proyectos e iniciativas de los adolescentes.
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Dentro de los postulados promovidos por la NGP, la presente investigacion considera que algunos
podrian afinarse para fortalecer el enfoque de derechos. Es el caso de la informacion relativa a la
destinacion y el uso de los recursos econémicos, cuya transparencia impulsa la veeduria ciudadana.
Para el caso de la politica publica en estudio, no existe claridad frente a los recursos con que cuenta
todo el sistema, aunque si existe informaciéon sobre los recursos destinados por cada institucion,
demarcando que hay dificultades para establecer los recursos usados en servicios que no son
exclusivos del SRPA, tales como la educacién y la salud. Esto también puede vincularse con el
indicador denominado Sisterza de informacion dptimo e integral de todos los procesos del SKRPA, en el cual se
ilustra uno de los principios de la NGP en lo relativo a la necesidad de contar con sistemas de
informacién solidos, completos y accesibles a los actores involucrados. A pesar de ello, la politica
publica cuenta con sistemas aislados, confusos para algunos funcionarios, cambiantes y sin criterios
unificados para el registro de situaciones, siendo el SIM (sistema de informaciéon misional) de ICBF
el mas importante, aunque no es exclusivo para las actuaciones del SRPA. Por este motivo, se
propone la construccion de un sistema unificado basado en el SIM, a implementar en todas las
entidades y cuya estructura gire en torno a la restauracion, reparacion, restablecimiento,

consolidacion y vivencia de los derechos de los adolescentes.

Estos procesos de sistematizacion también pueden complementar la gestion de la informacion
durante la intervencion cotidiana. De hecho, en el SIM se deben registrar las actuaciones realizadas
por los equipos psicosociales y de seguimiento a cada caso, reuniendo los formatos derivados de tal
proceso. Aunque existen criticas con relaciéon al tiempo dedicado a completar dichos impresos,
funcionarios de ICBF trabajan en la simplificaciéon de los mismos, lo cual es fundamental para
cumplir con el seguimiento de las metas a corto plazo sin descuidar la atencién de los adolescentes.
Por lo anterior, se considera que la existencia de instrumentos racionalizados podria apoyar el
monitoreo de los derechos de los adolescentes, lo que debe fortalecerse en la politica publica.

Frente a los aportes realizados por la NGP, uno de los mas importantes es el relacionado con el
manejo, recolecciéon y medicion de la satisfaccion de los usuarios frente a los servicios ofrecidos. La
existencia de diversos canales para la recepcion de peticiones, quejas y reclamos, tales como el chat,
el correo electrénico, la linea 141 y la linea nacional de atencion ICBF, permiten identificar las areas
de mejora y para atender vulneraciones a los derechos de los menores de edad. Este principio de la
NGP puede fortalecerse para mejorar la experiencia del usuario y el seguimiento de cada caso, algo
que va en la misma via de la consolidacién de un dnico sistema de informaciéon del SRPA. La
informacién anterior ha sido puesta en dos indicadores, llamados Mecanismos para la recoleccion y
medicion de la satisfaccion de los usuarios de los programasy Manejo de peticiones, quejas y reclamos, los cuales han
sido considerados de media incidencia para el caso de la politica pablica, debido a su potencial para
identificar, prevenir y actuar frente a la violaciéon de los derechos de los adolescentes. Sin embargo,
no se puede olvidar la visiéon restringida de participacién que estos mecanismos de la NGP
imprimen en la politica, por lo que los derechos a la participacion estan llamados a ampliarse para

materializar el enfoque de derechos.
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Otro aporte de la NGP que cuenta con el indicador Espacios de capacitacion y formacion continua y en
diversas dreas para el personal, ha sido clasificado como de Alta Incidencia, debido a la trascendencia
que puede tener la educacion y la formacién en diversos temas para la atencién de los adolescentes.
Estos espacios de capacitacion deben fortalecerse y priorizar aquellos mas cercanos a la prevencion,
proteccion y restablecimiento de derechos, validando si las metodologias y las pedagogias usadas
redundan en una atencién de mayor calidad. Asi mismo, es fundamental que todos los actores del
SRPA puedan ser participes de estas estrategias, sin discriminar segun su tipologfa de contratacion

con el instituto o con los operadores.

Sin embargo, se ha considerado que un aspecto que puede incidir negativamente en los derechos de
los adolescentes es el relacionado con la Flexibilidad laboral y salarial, presente como un indicador con
el mismo nombre y el cual ha sido calificado como de incidencia media para el caso del SRPA. Para
la NGP, los salarios deben vincularse con el rendimiento y los roles pueden ser cambiantes segun las
necesidades del proceso, algo que generarfa una mayor incidencia sobre los derechos de los
adolescentes. Ahora bien, la politica piblica en cuestion no presenta dichas caracteristicas, y la
flexibilidad laboral y salarial se ha traducido en contratos a término fijo, vinculado al tiempo licitado
(en los operadores del sistema), y en salarios por debajo de las expectativas de los profesionales en el
area reeducativa. Esto ha ocasionado dificultades para retener al personal y para incentivar a
profesionales con considerable experiencia en el campo, lo que puede afectar la atencién de los
jovenes. A pesar que los funcionarios del ICBF aseguran que el proceso no se ve afectado por la
rotacion del personal, la experiencia acumulada y los aprendizajes derivados del proceso de
formacién no son de rapido reemplazo. Es importante que el ICBF evalde la rotacion del personal y
genere incentivos para la contratacion y el mantenimiento del personal con mayor experiencia dentro

de los operadores.

En resumen, tanto el enfoque pedagdgico — religioso como la Nueva Gestion Publica contienen
diversos elementos explicados y analizados en capitulos anteriores. A partir de la investigacion
realizada, se concluye que algunos de estos elementos deben ser atenuados, mientras que otros
podrian fortalecerse para contribuir a los derechos de los adolescentes. En la siguiente figura, se
agrupan los aspectos cuya incidencia en el enfoque de derechos podria potencializarse o mitigarse,
con el objetivo de consolidar dicho enfoque a partir de la gestiéon de los mecanismos promovidos,
permitidos y/o instaurados por la politica publica.
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Fignra 9. Aspectos a potencializar o mitigar su incidencia frente al enfoque de derechos en la politica de atencion al
adolescente en conflicto con la ley, por parte de los enfoques pedagogico religioso y la Nueva Gestion Puablica.
Elaboracién propia. 2021.

En el siguiente apartado se analizara el enfoque de derechos, y con las observaciones de los parrafos
anteriores se espera concluir si el enfoque de derechos se encuentra en un momento de
afianzamiento o de declive.

El enfoque de derechos; ;En consolidacion o en decadencia?

Una de las finalidades del presente trabajo ha sido evaluar si el enfoque de derechos se encuentra
fortalecido o si, por el contrario, su consolidacion se ha afectado por factores promovidos al interior
de la politica. En este apartado se daran los argumentos para cada postura.

Para empezar, es importante recordar que el enfoque de derechos no es un planteamiento estatico, y
aunque existan diversos instrumentos legales que obligan a su cumplimiento, es imprescindible que
toda la sociedad contribuya para que cada adolescente puede vivenciarlos y desarrollarse como un
sujeto de derechos, a pesar de encontrarse en una situacion de conflicto con la ley. Aunque hay
situaciones externas que evidentemente afectan el enfoque, esta investigacién se ha centrado en las
repercusiones (algo relacionado con el enfoque de accién sin dafio) asi como en los aportes de la

accion publica, enmarcada en los postulados de la NGP y el enfoque pedagdgico — religioso.

Debido a este dinamismo, el enfoque de derechos en la politica de atencién a los adolescentes en
conflicto con la ley puede verse como un conjunto de derechos que oscila, donde diversos factores
(tanto internos como externos a la politica publica) crean una tendencia que impulsa o perjudica al
conjunto, aunque algunos derechos especificos se resisten o se rezagan del rumbo marcado. Aun
cuando la presente investigacion se ha centrado en elementos intrinsecos a la politica, durante los

siguientes parrafos se tomaran elementos externos, pero que inciden en la evolucién del enfoque.
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Entre los elementos que menoscaban el enfoque de derechos, se evidencia que las condiciones de vida de
las familias colombianas afectan a los adolescentes de manera trascendental. Situaciones relacionadas
con violencia intrafamiliar, dificultades econémicas, negligencia, alteraciones nutricionales, escaso
acceso a servicios de salud y educacion, entre otras, han marcado la vida de miles de adolescentes
colombianos. Un rasgo comun en los jévenes que ha pasado por el SRPA es presentar afectaciones
por estas situaciones, las cuales deben ser intervenidas para incidir sobre el enfoque de derechos,
aunque esto necesita del concurso del Estado y del conjunto de la sociedad. No obstante, las politicas
de austeridad del estado afectan al sector de inclusion social, al cual pertenece el ICBF y de donde se usan
importantes recursos para el SRPA. Otras instituciones del sector afectada, a la luz del nimero de
personas a atender, es la Unidad para la atencién y la reparacion integral a las victimas, que debe

responder a los retos impuestos por décadas de conflicto armado.

Esto se suma a la dificultad para establecer una diferenciacion entre e/ SRPA con el sistema penal que
corresponde a las sanciones para los mayores de edad. Esta distincion suele ser ausente en medios de
comunicacién y en el discurso politico tradicional, desde donde se infiere que la pretension es
asimilar los errores del sistema de adultos al sistema adolescentes, en vez de retomar los avances del
SRPA para generar mejores condiciones de vida en los centros penitenciarios del pais. Con relacion
a lo anterior, se agrega la emergencia de proyectos politicos que amenazan los derechos de determinadas
poblaciones, para este caso, a los adolescentes en que cometen delitos. En estos postulados, que ganan
adeptos en la sociedad, se prioriza la venganza como forma de justicia y se promueve eliminar el
caracter pedagogico del SRPA, entendiendo que la gravedad del delito es justificante para limitar los
derechos humanos, derechos que se ven como un simple instrumento ideolégico para el beneficio
de un grupo concreto.

A lo anterior se suma una problematica relacionada con los temas mencionados, la cual es la
estigmatizacion y discriminacion hacia la juventud, especialmente aquella proveniente de los sectores mas
populares de la sociedad. Esto incide sobre el numero de instituciones dispuestas a trabajar con esta
poblacién, asi como en los delitos asociados a los menores de edad. Segun el lbelling aproach,
estigmatizar a un grupo puede crear etiquetas hacia ¢él, las cuales moldearan su identidad y su
comportamiento. Esto sucede con los adolescentes, por lo que la masificacién de la estigmatizacion
y la discriminacion incide sobre sus derechos y sobre la convivencia.

Paso siguiente, se analizaran los elementos que potencian y consolidan el enfoque de derechos; Uno
de los puntos que se han visualizado desde la constitucion del 91 es la mayor participacion de los jovenes,
quienes cuentan con organizaciones y espacios de participacion, algunos constituidos formalmente
desde la institucionalidad y otros desde la informalidad, pero con el potencial de promover y
proteger derechos, asi como identificar y actuar frente a su vulneracion, sin olvidar el poderio juvenil
para impulsar nuevos derechos originados de un mundo cambiante. Esto debe potencializarse desde
el SRPA, debido a que se ha evidenciado que los instrumentos actuales deben afinarse para
responder a los intereses organizativos de los adolescentes.

Esta expansion organizativa también ha llevado a la presencia de nuevas formas de organizacion
communitaria, las cuales buscan atender problematicas en sus territorios a través del trabajo colectivo.
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Su potencial reside en el conocimiento que tienen de las carencias, necesidades y oportunidades de
su localidad, por lo cual se podria articular con el enfoque restaurativo del SRPA. En este sentido,
cada vez se suman mas organizaciones gubernamentales y no gubernamentales con su foco en la poblacion
adolescente, especialmente de caracter internacional y que hacen presencia en el paifs con la intencién
de ayudar en la consolidacién del enfoque de derechos.

Una de las organizaciones que ha sido criticada por su postura frente a algunos derechos de los
menores de edad es la iglesia. Sin embargo, durante esta investigaciéon se ha evidenciado que /as
congregaciones dependientes de la iglesia y con una historia en la atencion de jovenes, son mayoritariamente favorables a
la promocion del enfoque de derechos de corte liberal. Esto se ha visto favorecido por los cambios
promovidos desde el papado de Francisco I y quien se ha mostrado como un jerarca cercano a los

mas jovenes.

A los favorables elementos referidos, hay que agregar que, durante el proceso de elaboracion de este
documento, se ha constatado el trabajo de funcionarios, operadores y profesionales comprometidos con la
biisqueda de alternativas y de un mejor futuro para los adolescentes, quienes todos los dfas dedican su esfuerzo
para construir con los jovenes un proyecto de vida basado en la dignidad y el reconocimiento de sus
derechos. Este es uno de los mayores potenciales del sistema para consolidar el enfoque de derechos

y aportar en la construccién de un pafs equitativo y justo.

En sintesis, existen factores que menoscaban el enfoque de derechos, mientras que otros impulsan
su consolidacion. A pesar de la resistencia de algunos sectores de la sociedad, considero que la
propensién internacional a la proteccion de los derechos globales, los debates contemporaneos y la
irrupcién de las nuevas ciudadanias, ha creado una tendencia de consolidacion progresiva del
enfoque de derechos en las politicas sociales, que no debe descuidarse frente a las amenazas
contra la democracia presentes en el mundo actual. En la siguiente figura se ilustrara esta tension.
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Fignra 10. Impulsos y resistencias externos frente al enfoque de derechos en la politica de atencién al adolescente en
conflicto con la ley. Elaboraciéon propia. 2021.
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A continuacion, se daran conclusiones sobre el tipo de analisis realizado en el presente trabajo, los
elementos detectados y las reflexiones que aporte al mundo académico.

En conclusion, ;qué es la incidencia al enfoque de derechos en Ia politica publica?

El mayor aporte de este trabajo ha sido construir lo que se ha denominado “analisis de incidencia” y
mas especificamente la “Incidencia al enfoque de derechos en la politica pablica”. Después del
analisis realizado se ha mostrado lo que significan estos conceptos, pero es importante generar
reflexiones sobre lo que significa la incidencia y si este tipo de investigaciones puede ser relevante al
momento de evaluar una politica publica.

Poner en marcha lo que se ha denominado “analisis de incidencia” ha sido uno de los aportes de la
presente investigacion, para lo cual se ha inspirado de enfoques como “la accién sin dano”, que
constituyen un marco ético y establecen los mensajes implicitos y explicitos en la accién de
instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Ademds, ha emprendido ese esfuerzo
basandose en una politica publica de tipo social, como lo es la politica de atencién al adolescente en
conflicto con la ley. El anilisis de incidencia ha presentado ejes de analisis, los cuales son; -
Comprension del contexto social, politico y econémico de la situacién problematica - Revision de
literatura relacionada - Identificaciéon de los factores incidentes y clasificaciéon de los mismos, para
seflalar cuales podran ser objeto de transformaciéon con los recursos con que cuenta la
institucionalidad - Descripciéon de los elementos fundamentales en los factores incidentes
seleccionados - Investigacion de las afectaciones a los derechos de la poblacién objeto - Generacion
de indicadores de incidencia - Analisis final.

Asi mismo, el analisis de la politica en conflicto con la ley documenté las siguientes fases;

- Contextualizacion de las problematicas adolescentes, asi como de la atencién a esta poblacion
cuando se encuentra en conflicto con la ley - Repaso por los documentos académicos e
investigativos que han trabajado el tema desde distintas perspectivas - Identificaciéon de factores
incidentes y seleccién de factores no externos, es decir, aquellos enfoques que han sido permitidos y
promovidos por la politica publica, y por lo tanto, son mas susceptibles a ser modificados que
aquellas circunstancias historicas, politicas y econémicas sobre las que no hay suficiente control,
gestién y/o manejo - Descripcion de los enfoques seleccionados y, posteriormente, analisis de sus
elementos principales, relacionandolos con la intervencion en la politica publica - Diagnéstico de los
derechos de los adolescentes en conflicto con la ley, usando la clasificacién propuesta en la
Convencion de los derechos del nifio - Generacién de indicadores de incidencia por cada enfoque -
Analisis de las afectaciones y aportes a los derechos de los adolescentes, ocasionadas por posibles
acciones u omisiones de la intervencion de los enfoques seleccionados.

Como bien se puede observar, el analisis de incidencia tiene como eje central los derechos de las
personas, consagrados en el derecho internacional y nacional, promoviendo el respeto por los
mismos y la responsabilidad que tienen los Estados en su materializaciéon. Adicionalmente, es un
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analisis basado en el pragmatismo y en la comprension de las capacidades de las instituciones, asi
como sus deficiencias. Asi mismo, es critico con los enfoques y paradigmas impulsados desde las
organizaciones, evaluando que componentes pueden afectar los derechos de las personas sometidas

a la accion publica.

También hay que resaltar que es un analisis de tipo interdisciplinar, sin temores para utilizar

conceptos de la medicina, la sociologfa, la politologfa, la economia, la teologfa, entre otros saberes.

Las preguntas que quedan abiertas

Con la intencién de aportar preguntas para proximos trabajos, se formularan los problemas que
quedan abiertos y que merecerian ser objeto de pesquisa. Es importante agregar que se propondran
tematicas desde distintas disciplinas mas alla de las ciencias sociales, debido a la importancia de
generar investigaciones interdisciplinares y que permitan el dialogo de saberes, en beneficio de los

derechos de los adolescentes.

Un conjunto de preguntas puede dirigirse a profundizar en las razones que llevan a los jueces a
decidir entre las distintas medidas del SRPA, y aunque éstas deben enmarcarse en la ley, algunas
decisiones podrian estar supeditadas a otros motivos de tipo social, religiosos, culturales o

economicos.

Una de las pesquisas que podria vincularse con el presente trabajo es la comparaciéon de resultados
entre instituciones religiosas y no religiosas, aplicando instrumentos de manera presencial’ y que
permitan dilucidar, con datos cualitativos y cuantitativos, si un tipo de instituciéon y de sistema
reeducativo puede ser considerado mejor o mis completo. En este sentido, también se podrian realizar
trabajos académicos que profundicen en la nueva gestién publica y la forma en que ha transformado
las politicas publicas sociales. Por este motivo, queda abierta la posibilidad de realizar el analisis de
incidencia basandose en los testimonios de los adolescentes y en los instrumentos aplicados a esta

poblacion.

Otra posible investigaciéon podrtia centrarse en los procedimientos policiales, especialmente en las
etapas de aprehension, vigilancia de los centros de atenciéon del sistema y su respuesta a
inconvenientes con los adolescentes, algo que puede cobrar especial relevancia a la luz de una
posible reforma a la policia nacional. Esto se puede realizar desde la 6ptica de los adolescentes,
comprender su visién de la autoridad y condensar sus propuestas.

Son diversas las disciplinas que pueden aportar al SRPA. Por ejemplo, desde las ciencias de la
informatica se pueden explorar las dificultades existentes para la unificaciéon de los sistemas de
informacioén, asi como los aportes que se podrian hacer desde la Big Data para mejorar los sistemas
al servicio del seguimiento, promocién y consolidacién de los derechos de los jovenes.

9 La presente investigacion fue realizada durante la crisis originada por el COVID — 19, por lo cual quedan abiertas
diversas preguntas de investigacion que pueden abordarse con otros instrumentos.
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También se deben realizar analisis mas profundos con relacion al valor del cupo del sistema, debido
a que deben estudiarse variables nutricionales, de infraestructura, pedagbgicos, entre otros, y
cuantificar las necesidades en cada uno de los factores. Sin embargo, no debe descuidarse el analisis
cualitativo e investigar sobre las diferencias territoriales que puedan existir y que inciden sobre los
recursos del SRPA.

Frente a las investigaciones que se pueden generar en el seno de cada operador afiliado a una
congregacion religiosa, es importante analizar la efectividad e impacto de las acciones realizadas bajo
el manto de la espiritualidad, a saber, que estas pueden ser diferentes segin la modalidad, por lo que

se podria validar el caracter cientifico de cada una y corroborar si son las mejores intervenciones.

Las circunstancias vividas con el COVID — 19 han generado nuevas preguntas, por ejemplo; :Cémo
ha afectado el COVID — 19 los derechos de los adolescentes en conflicto con la ley? ¢Cuales son las

afectaciones en los vinculos familiares de los adolescentes?

Y al final...

La investigacién ha analizado la incidencia de la Nueva Gestioén Publica y del enfoque pedagogico —
religioso sobre el enfoque de derechos. La intenciéon no es desconocer las problematicas que
impactan el desarrollo y la supervivencia de los menores de edad, las cuales ya han sido objeto de
diversas pesquisas, sino centrarnos en un analisis no realizado, dirigido a los temas incentivados al
interior de la misma politica piblica. El documento ha explorado en temas desestimados por una
porcién importante de la academia, sin sucumbir a la impotencia que producen las abundantes
dificultades. También se desean abrir temas de discusion y debate, asi como hacer un llamado para
que el pesimismo y la impotencia no acaben la creatividad que debe caracterizar a la educacion ni su

caricter transformador.

Para la maestria en Analisis de problemas politicos, econdémicos e internacionales contemporaneos,
ha aportado un debate interdisciplinar y un camino complementario para evaluar diversas politicas
publicas. En este sentido, contribuye a la comprension del mundo contemporaneo, donde los
derechos humanos deben ser el eje de toda la acciéon publica, dando luces de los retos que debe

afrontar la academia, la sociedad y el Estado.

Para recapitular, en este documento emergen y se condensan las siguientes propuestas, las cuales han
sido agrupadas en; propuestas dirigidas hacia las altas estancias del poder publico, Propuestas
relacionadas con el proceso judicial, Propuestas de articulacién y trabajo intersectorial, Propuestas

enfocadas en las funciones de ICBF, Propuestas dirigidas a los operadores
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propuestas dirigidas hacia las altas estancias del poder publico

- Seleccionar a una entidad como rectora del SRPA que sea directora de politica publica, es
decir, que tenga capacidad politica, financiera y administrativa para plantear unos objetivos a
diversas entidades de variada naturaleza. En este sentido, se han propuesto ministerios tales
como el Ministerio del interior o el Ministerio de Justicia, aunque escoger la segunda opciéon
podria acentuar la confusion entre el SRPA vy el sistema penal para poblacion adulta. Por lo
tanto, desde el Estado deben plantearse la necesidad de estructurar un ministerio de la
proteccién social, o replantear las funciones del sector educativo, para potenciar el caracter
pedagdgico del sistema.

- Designar una institucién encargada de certificar a los operadores del SRPA, diferente del
contratante y creando un conjunto de indicadores basados en el enfoque de derechos, yendo
mas alla del chequeo de unas obligaciones contractuales y/o la habilitacién de un servicio.

- Generar un plan nacional de construcciéon y modernizacion de centros de atencion del
SRPA, privilegiando formas urbanisticas y arquitectonicas pensadas para la consolidacion del

enfoque de derechos, es decir, estructuradas en torno a la finalidad pedagdgica del sistema.

Propuestas relacionadas con el proceso judicial

- TFavorecer medidas alternativas, con un mayor énfasis en la reparacion y restauracion, tal
como lo indica el sacerdote claretiano José Fernando Tobén (2020) quien pide reducir “las
medidas de correccion intramural, a favor de ejercicios restaurativos en territorio” bien sea

en el espacio barrial o comunitario.
Propuestas de articulacion y trabajo intersectorial

- Articulacion de las diversas practicas restaurativas en un programa nacional de coordinacion
del proceso restaurativo, donde académicos, organizaciones nacionales e internacionales, asi
como los operadores puedan contribuir a vincular las practicas restaurativas de cada
territorio en objetivos comunes, asi como generar nuevas practicas basadas en la evidencia
en territorios donde se evidencia la necesidad de su implementacién.

- Generar un sistema de informacién integral centralizado a todo el SRPA, cuya introduccion
y aplicacion sera posible si se acepta la propuesta relacionada con un ministerio como ente
rector. El sistema debe estar en consonancia con la reduccién de formatos y apoyar el
seguimiento al proceso del adolescente. Este sistema debe presentar un sistema de seguridad
acorde con el respeto a los datos de los menores de edad y debe usar mecanismos para que la
informacién completa del adolescente y de su familia se encuentre protegida

- Si bien la atencién en salud de los adolescentes se debe garantizar desde el aseguramiento,
son evidentes las brechas de acceso a los servicios, particularmente de salud mental y
abordaje del consumo de sustancias psicoactivas. Se requiere que al interior de los
operadores se fortalezcan las acciones de promocion y prevencion basadas en el enfoque
diferencial, teniendo en cuenta la diversidad de los jovenes del sistema, y que exista una
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interlocucién mas efectiva entre los operadores, las EPS (Empresas Promotoras de Servicios
de Salud) y las IPS (Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud) a fin de lograr una
gestion de los casos mas eficiente.

- Generar espacios de articulacién a nivel territorial entre las regionales y las secretarias de
educacion de los entes territoriales, con la intencién de evaluar las estrategias pedagdgicas
implementadas en los centros de atenciéon del SRPA e implementar los cambios necesarios
para lograr que los adolescentes tengan material educativo y actividades acordes con su
desarrollo académico.

- Generar mecanismos efectivos e implementar la tecnologia para fortalecer la formacién por
medios virtuales para los adolescentes, especialmente ofrecidos por el SENA, aunque la
oferta educativa puede ser mas amplia. Esto apoyaria la formacién de los jovenes en los
programas de su preferencia.

Propuestas enfocadas en las funciones de ICBF

- Generar incentivos a organizaciones en el campo educativo y reeducativo para contratar con
el ICBF, generando medios para la formaciéon del personal profesional y directivo, y
validando la experiencia académica, investigativa y educativa.

- Generar espacios continuados para el intercambio de saberes, modelos pedagogicos y de
experiencias entre los operadores, asi como con académicos, organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales.

- Generar un fondo de emergencia para solventar situaciones inesperadas en los distintos
operadores, especialmente en aquellos que presentan situaciones econémicas complejas.

- Contratar al personal educativo con mayor experiencia, méritos y educacioén bajo el manto de
ICBF, aunque haya sido reclutando inicialmente por un operador especifico. Este personal
de ICBF debe estar en disposicion para apoyar a otros programas y modalidades, si el
servicio llega a necesitarlo.

- Generalizar practicas de cuidado al cuidador para todos los educadores del sistema y
promover actividades de promocién de la salud mental en los equipos de profesionales de
los operadores.

- Contrastar la evidencia existente con relacion a las actividades promovidas bajo el lema de la
Espiritualidad, haciendo recomendaciones a cada operador para la reforma, revision o
fortalecimiento del proceso de intervencion.

- Revisar los formatos y formularios solicitados durante el proceso de intervencion, buscando
racionalizarlos para reducir el tiempo necesario para ser llenado en su totalidad.

- Revaluar la categorfa de Cupo, flexibilizando el valor asignado por cada cupo segun criterios
territoriales (existen territorios con un mayor indice de necesidades basicas insatisfechas, las
cuales podtia recibir recursos adicionales) y priorizando los factores que mas pueden influir



112 |Pagina

sobre el enfoque de derecho, adicional a la discriminaciéon ya realizada por modalidad de
atencion.

- Fortalecer los mecanismos de participacion de los adolescentes en cada una de las medidas,
no restringiéndola al uso de herramientas como los buzones de sugerencia. y las encuestas de
satisfaccion, sino permitiendo nuevas concepciones de la organizacion juvenil, reconociendo
sus gustos, puntos de reunién, banderas, temas en comuin e intereses. También se debe
involucrar a los adolescentes en el seguimiento, el planteamiento de soluciones y la
aplicacion de estas.

- Desligar la contratacién a la cantidad de aprehensiones, generando contratos flexibles segin
la cantidad de cupos a atender. También se puede aprovechar al personal pedagdgico
contratado por ICBF y propuesto mas arriba para reducir los costos fijos de los operadores
durante el periodo de incertidumbre (relacionado con el periodo en el cual se desconoce si la
totalidad de los cupos seran ocupados). También se pueden privilegiar los cupos en las
modalidades no privativas de la libertad, las cuales tienen mayor flexibilidad para reordenar

sus gastos.

Propuestas dirigidas a los operadores

- Capacitar y especializar a determinados profesionales de los operadores para el manejo
pacifico de situaciones conflictivas.

- Preparar un programa que vincule a las universidades con los operadores del SRPA, para
acercar a los adolescentes a los programas ofrecidos por las distintas universidades y
contribuir al desarrollo de una vocacion.

- Establecer el programa nacional de sexualidad y diversidad sexual, el cual brinde
herramientas para que cada uno de los operadores puedan responder a los retos asociados a
estos temas. Se puede vincular a organizaciones no gubernamentales caracterizadas por su
experiencia. Para el caso de los adolescentes en modalidad privativa de la libertad, se podtian

generar permisos especiales para salidas en pareja.
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