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1. Proposito del informe

Maria Adelaida Ceballos Bedoya, Kelly Giraldo Viana, Isabel Pereira Arana, Sergio Pérez y
Luis Felipe Cruz (investigadoras de Dejusticia), Claudia Cardona (directora de Mujeres
Libres) y Rebecca Schleifer (investigadora del Centro Internacional de Derechos Humanos
y Politica de Drogas de la Universidad de Essex) presentamos ante ustedes este informe
sobre los dialogos que sostuvimos con jueces Yy juezas de ejecucion de penas alrededor de los
retos para la implementacion de la Ley 2292 de 2023, que llamaremos la Ley de Servicios de
Utilidad Publica (en adelante, Ley SUP). Estos dialogos se desarrollaron en el primer
semestre del afio 2024 en colaboracion con la Comision Nacional de Género de la Rama
Judicial, liderada para entonces por la magistrada Gloria Stella Lopez Jaramillo.

Dejusticia, en alianza con Mujeres Libres y el Centro Internacional de Derechos Humanos y
Politica de Drogas de la Universidad de Essex!, estd comprometida con identificar los
desafios para la implementacion efectiva de la Ley SUP. Esta Ley brinda alternativas al
encarcelamiento para que, bajo ciertas condiciones, las mujeres cabeza de familia puedan
cumplir su pena prestando un servicio de utilidad pablica en libertad. Para diagnosticar
adecuadamente los retos que esta enfrentando dicha Ley, consideramos que era primordial
escuchar las experiencias de jueces y juezas de ejecucion de penas, asi como de sus equipos
asistenciales. Todas estas personas se encargan de resolver las solicitudes de las mujeres que

! Dejusticia ha celebrado un convenio con el Centro Internacional de Derechos Humanos y Politica de Drogas
de la Universidad de Essex para fortalecer la implementacion de las Directrices internacionales sobre derechos
humanos y politica de drogas en América Latina. En el caso de Colombia, el proyecto ha priorizado el trabajo
de alternativas al encarcelamiento, que es la aplicacion de una de las Directrices, y apoya concretamente el
seguimiento a la implementacion de la Ley SUP.



quieren acceder a los beneficios de la Ley SUP y, por lo tanto, conocen bien los desafios
propios de su aplicacion.

Con estas consideraciones en mente, a comienzos de 2024 hicimos un convenio con la
Comision Nacional de Género de la Rama Judicial para desarrollar tres talleres de dialogo
con jueces y juezas de ejecucion de penas y sus equipos de asistencia social. Estos talleres se
Ilevaron a cabo el 18 de febrero, 12 de abril y 14 de mayo de 2024. Los dos primeros se
hicieron de manera presencial en Bogota y Medellin, respectivamente, y el tercero se hizo
virtualmente para todo el pais.? El objetivo de estos talleres fue doble: por un lado,
diagnosticar las barreras que han encontrado los jueces y juezas para conceder la medida
alternativa de la Ley SUP; vy, por otro lado, promover una discusion mas amplia sobre las
Directrices internacionales sobre derechos humanos y politica de drogas® y la
criminalizacion desproporcionada de las mujeres por delitos relacionados con drogas.

Este informe contiene los principales hallazgos obtenidos en esos tres talleres de dialogo
con jueces/zas de ejecucion de penas y sus asistentes sociales. Aqui se describiran no sélo
los retos identificados por las participantes al momento de implementar la Ley SUP, sino
también algunas soluciones que han sido empleadas para enfrentarlos. Se trata de hallazgos
preliminares que no han sido todavia analizados criticamente desde la perspectiva de otros
actores (como las mujeres privadas de la libertad o el Ministerio de Justicia y del Derecho).
Mas aln, estos hallazgos no han sido revisados desde un punto de vista juridico que permita
evaluar si los argumentos de los participantes para negar la medida son acertados o no. Sin
embargo, creemos que la informacidn que presentamos es un insumo util para identificar
oportunamente los posibles ajustes a la implementacién de la Ley y, por lo tanto, para generar
una politica criminal més justa. De manera posterior a este documento planeamos publicar
un texto con anélisis mas detallados sobre los avances y tropiezos de la Ley.

Es importante anotar que, como trabajo previo a los tres talleres de dialogo, Dejusticia y
Mujeres Libres publicaron la cartilla Alternatividad penal para mujeres cabeza de familia:

2 La asistencia a los talleres se distribuy6 de la siguiente manera: al taller de Bogota asistieron 22 personas de
los juzgados de ejecucion de penas de Bogotd; al taller de Medellin asistieron 65 personas de los juzgados de
ejecucion de penas y los centros de servicios de Medellin y Antioquia; y, finalmente, al taller nacional se
conectaron entre 80 y 100 personas.

3 son un conjunto de lineamientos para armonizar las obligaciones internacionales de los Estados con respecto
al control de drogas y los derechos humanos. Estas directrices fueron desarrolladas bajo el co-liderazgo del
Centro Internacional de Derechos Humanos y Politica de Drogas de la Universidad de Essex y el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), a través de consultas de expertos de la sociedad civil, Gobierno
y poblaciones afectadas, y organizaciones internacionales y regionales. Son copatrocinados por la Organizacion
Mundial de la Salud (OMS), el Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA),
y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH). Para mas
informacion, véase ONUSIDA, PNUD, OMS, ACNUDH, & ICHRDP. (2019). Directrices Internacionales
sobre Derechos Humanos y Politica De Drogas. https://www.humanrights-
drugpolicy.org/site/assets/files/1671/hrdp _guidelines_spanish_2020.pdf.



https://www.humanrights-drugpolicy.org/site/assets/files/1671/hrdp_guidelines_spanish_2020.pdf
https://www.humanrights-drugpolicy.org/site/assets/files/1671/hrdp_guidelines_spanish_2020.pdf

Conoce sobre el servicio de utilidad pablica de la Ley 2292 de 2023.% Esta cartilla explica a
las mujeres privadas de la libertad el contenido esencial de dicha Ley: los delitos a los que
aplica, la documentacion necesaria para presentar la solicitud, el tipo de entidades publicas y
organizaciones sociales que pueden ofrecer las plazas para el trabajo comunitario, y los pasos
a seguir si hay incumplimientos. La difusién de esta cartilla en algunas carceles del pais nos
dio elementos de base para dirigir los dialogos con los juzgados de ejecucion de penas que
describimos aqui.

Hemos dividido este informe en cuatro secciones, aparte de esta seccion introductoria. En la
primera, mostramos el contexto general sobre el encarcelamiento de las mujeres cuidadoras
y en condicion de marginalidad, especialmente por delitos de drogas. En la segunda seccion,
explicamos los requisitos que deben cumplir las mujeres para quedar cobijadas por la Ley
SUP. En la tercera seccion, describimos y sistematizamos el diagnostico expresado por las
personas que participaron en los talleres. Y, en la cuarta seccién, presentamos algunas
reflexiones preliminares sobre este diagnostico.

2. Contexto

La Ley SUP, firmada en marzo de 2023, tiene por objeto adoptar acciones afirmativas en
materia de politica criminal y penitenciaria para permitir la sustitucién de la pena de prision
por un servicio de utilidad publica no remunerado que prestaran las mujeres en libertad. En
la implementacion de este sustituto de la pena privativa de libertad, los juzgados deben tener
en cuenta las responsabilidades de cuidado de las mujeres que solicitan la medida. Ademas,
esta norma establece que el servicio publico asignado a las mujeres debe contribuir a su
formacion educativa y/o profesional, evitando tareas tradicionalmente encomendadas a las
mujeres, como la limpieza, el cuidado de la ropa y la preparacion de alimentos.

La adopcion de la Ley SUP fue un avance en la discusién sobre la alternatividad penal
relacionada con la comisién de delitos de drogas en contextos de vulnerabilidad econémica
y social, promovida desde hace afios por organizaciones de la sociedad civil.> Si bien la
proporcion de mujeres privadas de libertad es significativamente menor a la de los hombres,
el encarcelamiento de mujeres por el delito de trafico de estupefacientes ha aumentado
considerablemente en las Gltimas décadas, superando incluso el crecimiento porcentual del
encarcelamiento de hombres por ciertos delitos.

4 cardona, C., Hernandez, J., Pereira-Arana, ., & Abramovits, A. (2023). Alternatividad penal para mujeres
cabeza de familia: Conoce sobre el servicio de utilidad publica de la Ley 2292 de 2023. Dejusticia - Mujeres
Libres. https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2023/09/Cartilla-Alternatividad-Penal web-3.pdf.

5 Uprimny, R., Martinez, M., Cruz, L., Chaparro, N., & Chaparro, S. (2016). Mujeres, politicas de drogas y
encarcelamiento. Una guia para la reforma de politicas en Colombia. Dejusticia - WOLA.
https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/04/fi_name_recurso_834.pdf.
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En el 2017, Dejusticia publicé un informe sobre el encarcelamiento por delitos de drogas.®
Con base en informacion entregada por el INPEC, Dejusticia pudo determinar que, en el afio
2001, 12 de cada 100 personas privadas de la libertad lo estaban por delitos de drogas,
mientras que en 2015 la cifra era de por lo menos 20 de cada 100. Para el caso de los hombres,
de 10 de cada 100 privados de la libertad en 2001 por delitos de drogas, se paso a por lo
menos 18 de cada 100. Y, para el caso de las mujeres, mientras eran 40 de cada 100 a
comienzos del nuevo siglo, para 2015 eran por lo menos 46 de cada 100. Aungue las mujeres
tienen distintas formas de vincularse al negocio del narcotréfico, el rol que desempefian las
mujeres aumenta el riesgo de judicializacion en tanto estdn méas cerca de las sustancias.
Ademas, su rol suele estar relacionado no s6lo con su vulnerabilidad socioeconémica, sino
con el hecho de que su labor dentro de la estructura es compatible con el cuidado de las
personas a su cargo. En todo caso, la mayor parte de las mujeres que ingresan a prision por
trafico de estupefacientes no desempefiaban ningun papel significativo dentro de las
organizaciones criminales.

En el afio 2019, el Gobierno colombiano y la UNODC (La Oficina de las Naciones Unidas
contra la Droga y el Delito) presentaron la Caracterizacion de condiciones socioecondémicas
de mujeres relacionadas con problemas de drogas, a partir de una encuesta aplicada a mas
de 2000 mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas en Colombia (casi el 80% del
total).” Las cifras muestran que el 71% de las mujeres encuestadas proviene de municipios
intermedios, el 57% esta en el rango entre 19 y 36 afios, y el 47,9 % se encontraba soltera al
momento de la captura. EI 83,8 % de las mujeres vivia en estratos 0, 1 y 2. La motivacion
mas frecuente de comision del delito para el 58,6% de las mujeres fue el no tener cobmo
solventar las necesidades del hogar, dado que en el 44,31% de los casos eran ellas las
principales encargadas de cubrir los gastos domésticos.

La Politica Nacional de Drogas 2023-2033 liderada por el Ministerio de Justicia y del
Derecho, titulada Sembrando vida, desterramos el narcotrafico, contiene datos similares.
Esta Politica subraya que muchas mujeres privadas de la libertad pertenecen a estratos
socioecondémicos bajos, viven en condiciones econémicas precarias antes de ser condenadas,
han tenido pocas oportunidades laborales y son las responsables del sostenimiento de sus
hogares.® En la mayoria de los casos, ellas cometieron delitos debido a la falta de recursos

6 Uprimny, R., Chaparro, S., & Cruz, L. (2017). Delitos de drogas y sobredosis carcelaria en Colombia.
Dejusticia. https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2017/07/Delitos-de-drogas-y-sobredosis-
carcelaria-en-Colombia-Version-final-PDF-para-WEB.pdf.

" UNODC & Ministerio de Justicia y del Derecho. (2019). Caracterizacion de condiciones socioeconomicas
de mujeres relacionadas con problemas de drogas: Las mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas
(p. 144). UNODC y Ministerio de Justicia y del Derecho.
https://www.unodc.org/documents/colombia/2019/Octubre/Estudio_Las_mujeres_Privadas_de la_Libertad p
or_Delitos_de_Drogas.pdf.

8 publicada en octubre de 2023, la Politica Nacional de Drogas 2023-2033, Sembrando vida, desterramos el
narcotrafico (p. 73), incluye en su eje tres (sobre “Atencion a poblacion en condicion de vulnerabilidad frente

5
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para cubrir las necesidades de su hogar. Los datos también muestran que la mayoria de las
mujeres encarceladas son madres que cuidan de nifios/as u otras personas que dependen
econdmica y emocionalmente de ellas.

Gréfica No. 1. Porcentaje de participacion de mujeres y hombres en las dos conductas mas
comunes en ambos generos para los afios 2016, 2020 y 2024
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Fuente: Tableros estadisticos del INPEC, consulta a 17 de febrero de 2024.

De acuerdo con la Gréafica No. 1, el delito de trafico de estupefacientes es la causa de
encarcelamiento de 2 de cada 10 mujeres, mientras que, en el caso de los hombres, la cifra
es de 1 de cada 10. El Tablero Estadistico del INPEC muestra que, con corte a 17 de febrero
de 2024, habia 2.406 mujeres privadas de la libertad por delitos de drogas.

Debido a esta interseccion entre la politica criminal, encarcelamiento, politica de drogas y
los roles de cuidado se ha propuesto la necesidad de implementar medidas alternativas al
encarcelamiento con enfoque de género. Recientemente, un conjunto de organizaciones
recomendamos a la Corte Interamericana de Derechos Humanos declarar que los Estados
deben garantizar medidas alternativas al encarcelamiento para las mujeres que asumen las
responsabilidades de cuidado de otras personas. Ademas, recomendamos declarar que los
“Estados deben emprender reformas legales destinadas a la despenalizacién de los delitos
de drogas con un enfoque de género, que consista en descriminalizar aquellas actividades

a los mercados urbanos de drogas”) la necesidad de promover la aplicacion proporcionada y diferencial del
derecho sancionatorio.



dentro del mercado de las drogas cuando sean realizadas por mujeres y su motivacion haya
sido el cumplimiento de sus responsabilidades de cuidado”.®

En el mismo sentido, las Directrices internacionales sobre derechos humanos y politica de
drogas®® destacan que incluso las mujeres que participan en el trafico de drogas y que
dependen de las economias de las drogas ilicitas tienen derechos. Para esos efectos, los
Estados deben, en desarrollo del derecho a un nivel de vida adecuado, dar lugar a alternativas
econdmicas sostenibles para las mujeres que corren el “riesgo de ser explotadas en la
economia de las drogas ilicitas”. Las Directrices explican el deber de los Estados de generar
medidas para asegurar que “las necesidades y circunstancias especificas de las mujeres sean
tomadas” en cuenta en el juzgamiento de los delitos de trafico de drogas, asi como poner a
disposicion de las mujeres intervenciones basadas en género para facilitar la “desviacion del
sistema de justicia penal, y abordar los factores subyacentes que conducen a que las mujeres
entren en contacto con el sistema de justicia penal”. Con respecto a las sentencias por delitos
relacionados con drogas, las Directrices manifiestan que los Estados deben, entre otras cosas,
asegurar que los actores del sistema judicial tengan en cuenta “los factores atenuantes a la
luz de las responsabilidades de cuidado de las mujeres, tales como la falta de antecedentes
penales y la relativa no gravedad y naturaleza de la conducta delictiva”.

La Ley SUP se expidié en sintonia con estas Directrices y como reconocimiento de la
evidencia empirica que muestra que la participacion de las mujeres suele ubicarse en los
eslabones més debiles de la cadena del narcotrafico. Tal como lo reconocié la Corte
Constitucional en la Sentencia C-256 de 2023 (en la cual declaro la constitucionalidad de la
Ley SUP), las medidas alternativas contenidas en dicha Ley estan justificadas cuando
consideramos que la participacion de las mujeres en algunos delitos esta atravesada por
desigualdades estructurales asociadas al género, tales como las sobrecargas de cuidado y la
feminizacion de la pobreza.

3. Los alcances de la Ley de Servicios de Utilidad Publica

Elegimos la Ley SUP como objeto de seguimiento en cuanto se trata de un instrumento con
una finalidad garantista que merece ser apoyada, pero que parece estar teniendo un alcance
limitado. Como ya anotamos, la finalidad de esta Ley es proporcionar alternativas al
encarcelamiento para que las mujeres cabeza de familia que han sido condenadas por (ciertos)
cometer delitos en condiciones de marginalidad puedan cumplir su pena prestando un
servicio de utilidad para la comunidad. Sin embargo, para mediados de junio de 2024, se

o Dejusticia, Humanas Colombia, WOLA, CEA Justicia Social, MUXLL, RIMUF, CDH, CELS, Mujeres
Libres, IDPC, & Elementa DDHH. (2023). Comentarios a Solicitud de Opinién Consultiva sobre el contenido
y el alcance del derecho al cuidado y su interrelacion con otros derechos (p. 24).
https://www.dejusticia.org/wp-content/uploads/2023/11/Observaciones-OC-Cuidados_Firmas_VF.pdf, p. 20.
10 ONUSIDA, PNUD, OMS, ACNUDH & ICHRDP. (2019). Directrices Internacionales sobre Derechos
Humanos y Politica De Drogas. https://www.humanrights-
drugpolicy.org/site/assets/files/1671/hrdp guidelines_spanish_2020.pdf (pp. 18 y 19).
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habian concedido apenas 46 beneficios en todo el pais.!* En Bogota (que es la ciudad con
mas mujeres privadas de la libertad), para esa misma fecha se habian concedido solamente 2
solicitudes.'? Por su parte, en el distrito judicial de Medellin y Antioquia, para abril de 2024,
de 211 solicitudes presentadas, 44 habian sido negadas, 8 habian sido concedidas, 8 habian
salido por otros motivos y 151 estaban pendientes.*?

Aunque estos datos suenan en si mismos desalentadores, podrian serlo todavia mas si se
contara con méas y mejor informacion. Por ejemplo, no conocemos el universo de solicitudes
recibidas y rechazadas a nivel nacional. Tampoco contamos con una caracterizacion
exhaustiva de la cantidad de mujeres que son potenciales beneficiarias de la Ley SUP. Ambos
elementos resultan fundamentales para sacar conclusiones sélidas sobre donde estan los
cuellos de botella (v.gr., en la radicacion de solicitudes o en las decisiones desfavorables de
los jueces/zas) y qué tan grande es realmente el éxito de la implementacion de la Ley.

A pesar de que no contamos con datos oficiales sobre los asuntos mencionados antes, lo que
si sabemos es que en Colombia, a junio de 2024, habia alrededor de 6.472 mujeres privadas
de la libertad de forma intramural y 709 de forma extramural,** y una gran proporcion de
ellas (segun las investigaciones citadas en el apartado anterior) cumplirian con los requisitos
establecidos por la Ley. Con estas cifras en mente, algunos funcionarios y organizaciones de
la sociedad civil han calculado (informalmente) que cerca de 2000 mujeres podrian acceder
a los beneficios de la Ley SUP. Si ese calculo fuera acertado, entonces la cifra de 46 medidas
concedidas a un afio de expedicién de la Ley sugeriria que hay obstaculos significativos para
su efectiva implementacion.

Pero, ¢cuales son esos requisitos que contempla la Ley SUP y que permitirian que una cifra
tan importante de mujeres cumpla su condena en libertad? La Ley esta dirigida a mujeres
cabeza de familia condenadas a penas iguales o inferiores a ocho afios o, sin importar el
monto de la pena, condenadas por los delitos de: i) hurto (simple, calificado y/o agravado);
if) conservacion o financiacion de plantaciones ilicitas; iii) trafico, fabricacion o porte de
estupefacientes; iv) destinacion ilicita de muebles e inmuebles; y v) concierto para delinquir
(cuando esté relacionado con los delitos antes enunciados). Asimismo, la Ley establece que

1 Estos datos provienen del mecanismo de seguimiento virtual del Ministerio de Justicia, consultado el 13 de
junio de 2024. Véase https://www.minjusticia.gov.co/programas-co/politica-criminal/Paginas/Seguimiento-
implementacion-ley-utilidad-publica.aspx

12 Asi consta también en la plataforma virtual de implementacién de la Ley del Ministerio de Justicia. Este dato
sobre las dos solicitudes concedidas debe leerse a la luz de las estadisticas sobre la poblacion intramural del
INPEC, las cuales indican que en Bogota habia 1838 mujeres privadas de la libertad para junio de 2024.

13 De acuerdo con los datos presentados por la coordinadora de los jueces/zas de ejecucion de penas de Medellin
en el taller desarrollado el 12 de abril de 2024, la mayor parte de las decisiones desfavorables estaban
relacionadas con el hecho de que no se acredité el nexo causal entre la comision del delito y la marginalidad
(20 decisiones) y que no se acreditd que la mujer fuese cabeza de familia (13 decisiones).

14 Asi lo indican los datos estadisticos del INPEC para junio de 2024.
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la medida puede aplicarse cuando la condena sea por concurso de conductas punibles
respecto de las cuales proceda la prisién domiciliaria.

La Ley establece que la medida sustitutiva procedera para los supuestos anotados, siempre
que se demuestre, por cualquier medio de prueba, que la comision del delito estuvo asociada
a condiciones de marginalidad que afectan la manutencion del hogar. La Ley determina, en
cambio, que la medida sustitutiva no es aplicable para los casos en los cuales: a) la mujer esté
condenada dentro de los cinco afios anteriores por otro delito doloso, diferente a los
contemplados en la Ley;™ b) la mujer esté condenada por concurso de conductas punibles
diferentes a las sefialadas en la misma Ley; o c) cuando se trate de una condena por el delito
de uso de menores de edad para la comision de delitos o por el delito de violencia
intrafamiliar.

4. Retos identificados por los juzgados de ejecucidn de penas y sus equipos asistenciales
Los participantes en los talleres de dialogo identificaron multiples retos para conceder la
medida alternativa al encarcelamiento contenida en la Ley SUP. A continuacién, describimos
los retos que mas sobresalieron en sus narraciones, dividiéndolos en seis grupos: retos
conceptuales, relativos a la inaplicabilidad de la medida, probatorios, procesales,
burocraticos y de cultura judicial.

a) Retos conceptuales

El concepto de “mujer cabeza de familia”:

La Ley SUP establece que la medida sustitutiva es aplicable a las “mujeres cabeza de
familia”. Segun el articulo 7 de la Ley, este concepto implica: i) tener vinculos familiares; ii)
ejercer la jefatura del hogar; vy iii) tener a su cargo afectiva, econémica y socialmente de
manera permanente hijos/as menores o personas en condicion de discapacidad permanente.

En relacion con este concepto, varios jueces manifestaron que es dificil determinar si la mujer
ostenta o no tal calidad, especialmente porque lo interpretan a la luz de otras normas que
hacen referencia al mismo concepto, como las leyes 82 de 1993 y 750 de 2002. Por ejemplo,
aunque la Ley 750 de 2002'® no define el concepto de “mujer cabeza de familia”, los/las
juezas suelen aplicar la Ley 750 echando mano de la definicion contenida en la Ley 82
(articulo 2), y esa definicion contiene mayores exigencias: exige que la mujer no sélo ejerza
la jefatura del hogar y tenga a cargo a “personas incapaces”, sino también que lleve esa
responsabilidad de manera solitaria, esto es, por “ausencia permanente o incapacidad fisica,

15 En el articulo 7, la Ley determina que si el antecedente es por un delito culposo o cuya pena principal es la
multa, si procederia el beneficio. Lo mismo ocurre si se trata de concurso de conductas punibles por los delitos
expresamente contemplados en el numeral 1 del articulo 7.

16 Esta Ley dispone unas condiciones especiales de procedencia de la prision domiciliaria que aplican también
para mujeres cabeza de familia.



sensorial, siquica o moral del conyuge o compafiero permanente o deficiencia sustancial de
ayuda de los deméas miembros del ndcleo familiar”.

Bajo esta interpretacion restrictiva de “mujer cabeza de familia”, algunos jueces y juezas han
negado la solicitud cuando se encuentran con que, por ejemplo, el padre, los hermanos o la
abuela de los hijos estan asumiendo las cargas econdmicas y de cuidado que solia asumir la
mujer privada de la libertad. Incluso, en una de las jornadas, un juez determin6 que también
se presentaban casos donde el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar ya estaba
asumiendo el cuidado de los hijos/as, lo cual significaba que no era necesario que fueran
cuidados por la mujer solicitante. Asimismo, algunos de los trabajadores sociales de la rama
judicial (cuyos informes de visitas de verificacion son fundamentales para respaldar las
decisiones judiciales) expusieron que a veces se negaba la solicitud cuando se encontraba
que alguien méas estaba ayudando econdémicamente a las personas a cargo de la mujer
solicitante.

Por otro lado, en los talleres encontramos que varios jueces/zas temian desconocer la
definicion de “mujer cabeza de familia” que esta contenida en un amplio precedente
jurisprudencial (y que se corresponde con la definicion més exigente asociada a la Ley 82).
De acuerdo con algunos jueces y juezas, ese irrespeto del precedente los expone a sanciones
disciplinarias y/o penales por la posible comision del delito de prevaricato.

Otros participantes reaccionaron a estos temores e inquietudes conceptuales diciendo que
debia aplicarse la Ley SUP atendiendo a lo estrictamente dispuesto en ella. Es decir, los
servidores deben respetar el principio de especialidad, limitdndose a aplicar el concepto de
“mujer cabeza de familia” contenido en la Ley SUP, lo cual implica que no deben imponer
requisitos o exigir condiciones que no contemplo el legislador al crear esta Ley. Uno de los
jueces incluso indicé que la Ley expresamente deja por fuera el tema de sustraccion de la
pareja, la ayuda sustancial de otros miembros de la familia y el requisito de valoracion del
comportamiento. Ademas, para estos participantes era claro que el concepto de “mujer
cabeza de familia” (y cualquier otro concepto potencialmente confusos o indeterminados)
debia interpretarse usando criterios sistematicos e historicos, y a la luz del enfoque diferencial
y garantista de la Ley SUP.

Finalmente, en algunos subgrupos encontramos consenso entre los jueces y juezas respecto
a la idea de que la Ley SUP habla de “mujer cabeza de familia” (no de “madre cabeza de
familia”), por lo que no solo aplica para casos en los que la solicitante tenga hijos
dependientes, sino también para aquellos en los que tenga otro tipo de personas dependientes
a su cargo.

El concepto de “marginalidad”:
Otro concepto que fue identificado como problematico a la hora de aplicar la Ley SUP es el
de “marginalidad”. Como se explico antes, la Ley SUP determind que la medida alternativa
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es aplicable a las mujeres cabeza de familia que demuestren, por cualquier medio de prueba,
que la comision del delito estuvo asociada a “condiciones de marginalidad” que afectaban
la manutencion del hogar. La Ley también determina (en la parte final de su articulo 2) que
la aplicacion de la medida no depende de la acreditacion de la atenuante de marginalidad
consagrada en el articulo 56 del Codigo Penal. Ademas, establece que, si la marginalidad no
se reconocid a la hora de emitir la sentencia condenatoria, esto no impide que la marginalidad
se reconozca al momento de conceder la medida sustitutiva contenida en la Ley SUP. Esta
Ley no desarrolla ni precisa nada adicional frente a este concepto.

Para las participantes en los talleres, esta amplitud del concepto de “marginalidad”
obstaculiza, en lugar de facilitar, la concesion de la medida alternativa. En este sentido,
plantearon dudas como las siguientes: ;la condicion de “marginalidad” es lo mismo que la
“situacion de pobreza”? Si no, /cudles son las caracteristicas de la “marginalidad”,
especialmente la “marginalidad” entendida desde un enfoque de género? ;Como interpretar
este concepto si no hay jurisprudencia especifica sobre este concepto de “marginalidad”
aplicable en la instancia de ejecucion de penas?

Otra inquietud predominante en este punto tiene que ver con la relacion de causalidad entre,
por un lado, la marginalidad y, por otro lado, la comision del delito. Buena parte de los
servidores judiciales y los asistentes sociales entienden que debe haber un nexo causal entre
ambos elementos, pero los confunde el hecho de que la Ley SUP no contiene criterios claros
para determinar cuando existe ese nexo. En tal sentido, las narraciones de algunos
participantes sugieren que los jueces/zas estan buscando que la comisién del delito esté
directamente vinculada (y no meramente asociada) con la condicion de marginalidad.

Uno de los jueces participantes manifestd que hay casos en los que las mujeres cometen el
delito “solo por lucro” y no por ninguna condicién de marginalidad. Este tipo de afirmaciones
(que fueron compartidas por otros participantes) nos llevan a considerar que otro reto en
relacion con el concepto de marginalidad tiene que ver con que los jueces asimilan
“marginalidad” con “pobreza”, y eso los lleva a hacer una valoracion exclusiva o
predominante de las condiciones econémicas que tenia la mujer al momento de cometer el
delito. En contraste, algunas participantes indicaron que acogian una definicién amplia de
“marginalidad” que va mas alla de las condiciones econémicas de la mujer. Esta definicion
amplia (en consonancia con la jurisprudencia en la materia) incluye elementos como el nivel
de educacion o escolaridad, las relaciones familiares, la procedencia, la afiliacién en salud y
los antecedentes de victimizacion.’

17 Esta definicion atiende a la jurisprudencia de la Corte Constitucional y la Corte Suprema de Justicia relativa
al concepto de marginalidad. Por ejemplo, en algunas sentencias de la Corte Suprema de Justicia como la SP
5356-2 Radicado Nro.50525, del 4 de diciembre del 2019, “se reconoce que hay diversas clases marginalidad
(econdmica, ideologica, cultural, educativa, laboral, familiar, etc.), asi como diferentes intensidades” (p. 52).
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b) Retos relativos a la inaplicabilidad de la medida

Otro posible problema juridico identificado por los participantes tiene que ver con el alcance
de la Ley, pues no tenian certeza sobre si aplica o no la exclusién de beneficios y subrogados
que quedo contemplada en el articulo 26 de la Ley 1121 de 2006. Especificamente, algunos
participantes indicaron que no sabian si era posible conceder la medida alternativa
consagrada en la Ley SUP cuando la mujer solicitante haya sido condenada por los delitos
del citado articulo 26: terrorismo, financiacion de terrorismo, secuestro extorsivo, extorsion
y CONEXos.

En los talleres se puso sobre la mesa el hecho de que la Ley SUP no determind expresamente
gue la medida se tratara de las mismas referidas en el articulo 26 de la Ley 1121 y tampoco
dispuso que no procedia por los delitos contenidos en ese articulo. Pese a la indeterminacion
de la Ley SUP al respecto, algunos participantes expresaron que si estaban negando la medida
en virtud de la Ley 1121.

c) Retos probatorios

La calidad de las solicitudes:

Las solicitudes presentadas por las mujeres privadas de la libertad suelen ser escuetas o
fragmentarias: se limitan a pedir la concesion de la medida, sin describir con detalle las
razones por las cuales la medida es aplicable y sin aportar pruebas que acrediten que las
mujeres solicitantes cumplen con los requisitos contenidos en la Ley SUP. Esto se explica,
en parte, por la ausencia de acompafiamiento técnico y por las limitaciones que encuentran
las solicitantes para obtener el material probatorio desde la prision.

La baja calidad de las solicitudes tiene dos implicaciones: reduce la posibilidad de que se
conceda la medida y trae cargas adicionales para los juzgados. En cuanto a la primera
implicacion, algunos participantes (especialmente en Bogotd) afirmaron que han negado
todas las solicitudes porque no incluian la informacion o las pruebas necesarias. Por tanto,
solicitaron al Ministerio de Justicia y del Derecho la gestion de la asistencia legal para que
las mujeres privadas de la libertad puedan radicar solicitudes completas con material
probatorio suficiente. En contraste, otros participantes (especialmente en Medellin,
Bucaramanga y Yopal) expresaron que la baja calidad de las solicitudes no era un
impedimento para procesarlas y concederlas. Afirmaron que, bajo un enfoque garantista,
ellos debian proceder de manera oficiosa y, para esos efectos, se apoyaban en el trabajo del
equipo de asistencia social de los juzgados. Asi, algunos participantes contaron como,
oficiosamente, conseguian los expedientes del proceso penal en sede de conocimiento,
mientras que otros explicaron que ordenaban pruebas testimoniales a personas cercanas a la
solicitante con el fin de obtener elementos de valoracion sobre su condicion de mujer cabeza
de familia y su condicion de marginalidad.
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En cuanto a la segunda implicacién (las cargas de trabajo adicionales para los juzgados), los
y las participantes explicaron que, si bien ellas proceden de oficio para conocer la solicitud
y ordenan un estudio, lo que ocurre es que las solicitudes no dan cuenta de por qué el caso
concreto cumple con los requisitos. Esto dificulta el trabajo que debe hacer el equipo social
para levantar los datos necesarios y elaborar el informe que luego remiten al juez/a de
ejecucion de penas. En ese sentido, durante los talleres se sugirio que las mujeres solicitantes
deberian aportar al menos un relato de los hechos o circunstancias en las que vivian al
momento de la comisién del delito. Esta narracion podria orientar el trabajo de los equipos
de asistencia social en la elaboracion del informe al momento de comprobar las condiciones
de marginalidad y cargas de cuidado asociadas al delito.

Los nexos causales y el paso del tiempo:

El segundo reto probatorio que identificamos en los talleres fue la dificultad de obtener
material probatorio sobre las circunstancias socioeconomicas y los deberes de cuidado que
tenia la mujer al momento de cometer el delito. Esta dificultad es especialmente marcada
cuando ha transcurrido un tiempo significativo entre la comision del delito y la solicitud de
la medida. En particular, los participantes indicaron que era retador probar dos condiciones:
i) la relacion entre la condicion de marginalidad y la comision del delito; y ii) el rol de la
mujer como cabeza de hogar al momento de la comision del delito y la persistencia de ese
rol al momento de presentar la solicitud.

En cuanto a la primera condicién, como indicamos antes, la Ley SUP simplemente exige que
la comision del delito esté asociada a la condicion de marginalidad, no que sea causa directa
de dicha condicion. Ademas, durante los talleres se resaltd que la propia Ley aclara que para
conceder la medida no es necesario que se haya acreditado la condicion de marginalidad en
la sentencia condenatoria.

Algunos juzgados han sorteado esta dificultad probatoria para poder conceder las solicitudes.
Por ejemplo, algunos equipos de asistencia social de los juzgados han accedido a los datos
oficiales contenidos en plataformas como el SISBEN (en todas sus versiones), el Registro
Unico de Afiliados, el Registro Unico de Victimas, Administradora de los Recursos del
Sistema General de Seguridad Social en Salud (ADRES) y la Superintendencia de Notariado
y Registro. El propoésito de acceder a estas plataformas es triangular la informacion resultante
de las entrevistas que realiza el equipo de asistencia social a los familiares y personas
cercanas a las mujeres solicitantes. Particularmente, algunas participantes explicaron que la
rama judicial tiene acceso a todas las versiones del SISBEN, lo que les permite a los juzgados
y sus equipos buscar los registros de las solicitantes sin importar la fecha del delito. Se resalta
como una buena préctica que, en uno de los circuitos judiciales que participé en el taller, el
equipo de asistencia social cred y sistematiz6 un formato Unico para la elaboracién del
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estudio de las solicitantes. Ese formato contiene todos los aspectos relevantes a indagar, lo
cual les ha permitido agilizar el estudio de las solicitudes.®

En cuanto a los retos para probar la segunda condicion ("mujer cabeza de hogar"), algunas
participantes resaltaron que es dificil acreditar que efectivamente la mujer ejercia la jefatura
del hogar, sin importar el concepto que se adopte (tema que ya se abordd en las paginas
previas). Durante los talleres identificamos que, en ocasiones, esta dificultad parte de una
actitud de sospecha hacia las solicitudes de las mujeres. Por ejemplo, un participante afirmo
que era fundamental identificar adecuadamente el rol que ejercia la mujer para su nucleo
familiar, ya que algunas mujeres podrian aprovecharse de la norma para salir de la carcel sin
que realmente ejercieran la jefatura del hogar. Esta actitud de sospecha también se evidencio
en otros participantes y sobre otros temas (v.gr., en torno a las razones para cometer el delito).

En cuanto a la jefatura del hogar, algunos participantes también resaltaron que existen
dificultades para adelantar el estudio de asistencia social cuando el nucleo familiar se
encuentra por fuera del distrito judicial. La dificultad consiste en que el juzgado comisiona a
la Comisaria de Familia del respectivo municipio para que adelante las entrevistas al grupo
familiar de la mujer, pero estas comisiones no suelen funcionar eficientemente, pues se tardan
entre dos o tres meses en responder y los informes aportados estdn poco sustentados (por
ejemplo, no cuentan con informacion documental o, al menos, con fotografias). Una de las
participantes reportd que habia tenido una experiencia negativa con la comision de un estudio
social, pues el informe que recibid contenia un pantallazo que daba cuenta de que la entrevista
de la Comisaria a los familiares de la solicitante se hizo a través de una llamada telefdnica.

Acceso a los elementos probatorios del proceso de conocimiento:

Cuando el juzgado de conocimiento dicta una sentencia oral, las partes deciden renunciar a
la publicidad. Esta renuncia implica que en la audiencia solamente se hace lectura de la parte
resolutoria de la sentencia y no se dan a conocer los detalles de la comision del delito. Algo
similar ocurre cuando la condena se produce como resultado de un preacuerdo, pues en estos
casos se pierde la descripcion de los hechos que rodearon la comision del delito. En casos
como estos, los jueces/zas de ejecucidn de penas se quedan sin un material probatorio que
seria valioso para verificar si las solicitantes cumplen con los requisitos para acceder a la
medida alternativa.

Valga anotar que, durante los talleres, algunos participantes resaltaron la necesidad de que
los espacios de formacion y socializacion sobre la Ley SUP también incluyan a los/las
servidoras de los juzgados de conocimiento. Mas adn, una de las participantes enfatizé en la
necesidad de que los jueces de conocimiento (no solamente los jueces de ejecucion de penas)

18 E| formato, que fue creado por el equipo de asistencia social de los juzgados de ejecucion de penas de
Bucaramanga, esta incluido en el Anexo 1 - Formato informe de asistencia social verificando condiciones para
acceder al servicio de utilidad publica.
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apliquen la medida alternativa contenida en la Ley SUP al momento de dictar sentencia
condenatoria.

d) Retos procesales

La acreditacion de la marginalidad en sede de conocimiento:

Segun algunas participantes, si el juzgado de conocimiento no identificé que la mujer se
encontraba en una condicion de marginalidad (lo cual, en principio, debe ser parte
fundamental de su analisis), entonces eso significa que dicha condicidn no existia. Dicho de
otra manera: si en sede de conocimiento no se reconocié la condicion de marginalidad,
entonces no hay margen para que el juzgado de ejecucion de penas reconozca lo contrario.
Mas aln, los participantes indicaron que, si el juzgado de conocimiento hubiera identificado
que la imputada vivia en condiciones de marginalidad y tenia cargas de cuidado, entonces la
mujer en principio hubiera sido condenada a prision domiciliaria.

Algunas participantes indicaron que este reto procesal realmente no existia, pues sus colegas
estaban mezclando dos situaciones y analisis juridicos diferentes. Por un lado, los jueces de
conocimiento tienen la tarea de revisar la situacion de marginalidad (a la luz del articulo 56
del Codigo Penal) para efectos de determinar si la responsabilidad penal debe atenuarse. En
este caso, la acreditacion de la situacion de la marginalidad incide en la tasacion de la pena.
En cambio, la Ley SUP le pide al juez o jueza que evalle la situacién de marginalidad no
para establecer la responsabilidad penal o tasar la pena, sino para determinar si aplica la
medida sustitutiva. En ese sentido, algunas participantes manifestaron que la decision de
conceder el sustitutivo de la Ley SUP no deberia depender de la decision del juzgado de
conocimiento.

e) Retos burocréticos

La sobrecarga de trabajo y la acumulacion de responsabilidades:

A las falencias que presentan la mayoria de las solicitudes se suma el reto de la enorme carga
laboral de los juzgados de ejecucién de penas. Un participante de los talleres manifestd que
los juzgados de ejecucion de penas estan sumamente congestionados, pues tienen 2000
procesos cada uno, aproximadamente. Debido a esta congestion, los jueces/zas tienen pocos
incentivos para conceder los beneficios, porque esa concesion normalmente viene con todas
las responsabilidades adicionales que describimos antes. Los juzgados manifestaron la carga
excesiva que supone “el proceso dialdgico con las mujeres, encontrar la plaza, comunicarse
con la entidad receptora y luego hacer seguimiento”. Algunas personas sugirieron que ese
trabajo podria ser adelantado por el Ministerio de Justicia, de manera que la solicitud llegue
a manos de los y las juezas lo mas completa posible, con la plaza y el plan de utilidad ya
definidos.
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En el mismo sentido, como ya se dijo, los y las juezas necesitan acceder a las pruebas del
expediente de la fase de conocimiento, porque eso les permite resolver muchos problemas en
materia conceptual, probatoria y procesal. Sin embargo, no se ha logrado una digitalizacion
total de los expedientes relativos a los procesos de conocimiento, lo cual implica que los
juzgados de ejecucion de penas tienen que conseguir y escudrifiar esos expedientes por su
cuenta (nuevamente, con la carga de trabajo que eso conlleva). Es por esto que una
funcionaria sugirié que, si existe algun elemento de la sentencia de conocimiento que sirva
al juzgado de ejecucion para la valoracion, es importante que la mujer privada de la libertad
lo aporte o haga referencia al mismo al presentar la solicitud.

Por otro lado, una jueza refirio que el 90% de la decision (sobre si conceden o no la medida
de la Ley SUP) depende del informe de asistencia social, debido a que ese informe es el que
confirma que existen las condiciones de marginalidad necesarias para que proceda el
beneficio. Si esta afirmacion es cierta, eso significaria que la implementacion de la Ley
también trae grandes cargas de trabajo no s6lo para los jueces, sino también para los equipos
de asistencia social, los cuales de por si estan sobrecargados. Este hallazgo envia el mensaje
al Consejo Superior de la Judicatura de que, si quiere impulsar la aplicacion de esta medida,
deberia reforzar también los equipos de asistencia social en cada circuito judicial. Esto podria
tener un efecto positivo en el trabajo general de los juzgados y no solo en el procedimiento
derivado de la Ley SUP.

Adicionalmente, en la actualidad los juzgados de ejecucion de penas enfrentan dudas acerca
de como coordinar y supervisar los planes de utilidad publica de las mujeres que acceden al
sustituto en el caso en que resida en un lugar distinto al lugar en el cual se dicto la sentencia
o en el que se encuentra privada de la libertad. Varias personas se preguntaron: “¢,cuél es mi
papel en la supervision de su servicio? ¢ En la busqueda de plazas de trabajo (servicio) fuera
de la ciudad?”; “¢qué ocurre si no tenemos capacidad para supervisar el cumplimiento con
los requisitos de la Ley SUP fuera de la ciudad en la que trabajamos?”.

Algunas soluciones planteadas en los didlogos muestran la versatilidad de los juzgados y la
asistencia social al momento de aplicar la Ley SUP. Como ya se mencion0, en ciudades como
Bucaramanga, los juzgados han desarrollado formatos que facilitan la elaboracion del
informe de asistencia social y esos formatos, a su turno, agilizan la recoleccion de los
elementos probatorios que les permiten a los/las juezas resolver las solicitudes. En muchos
juzgados, este informe de asistencia social es la prueba definitiva de los elementos que
confirman la procedibilidad de la medida de utilidad publica. En Yopal, por ejemplo, los
juzgados de ejecucion de penas tuvieron la oportunidad de contar con un equipo de pasantes
que hicieron una caracterizacion de todas las mujeres privadas de la libertad potencialmente
beneficiarias. Esta caracterizacion fue clave para emitir autos que llevaron a dos juzgados a
conceder la medida alternativa a ocho mujeres.
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La articulacion interinstitucional:

Debido a que la Ley SUP trae un elemento “extraiio” al orden juridico colombiano de justicia
restaurativa, varias participantes de los talleres sefialaron la necesidad de que exista una
articulacion entre el Consejo Superior de la Judicatura, los Consejos Seccionales de la
Judicatura, el Ministerio de Justicia y del Derecho, el INPEC, el Servicio Nacional de
Defensoria Publica, los juzgados de conocimiento y los juzgados de ejecucion de penas de
todo el pais. También es necesario propiciar una articulacion con la Defensoria del Pueblo
(para lo cual algunos juzgados han realizado capacitaciones a defensoras y defensores
publicos alrededor de la Ley SUP). Para los juzgados es “muy retador articularse con [estos]
otros actores” que son fundamentales para que la concesiéon de la medida funcione
adecuadamente. De hecho, las funcionarias se preguntaron “;qué control deben hacer las
instituciones en las que estan estas mujeres? ¢ Qué monitoreo debe hacer el INPEC? y ¢qué
capacitacion tiene esta entidad?”.

A pesar de las labores de los juzgados de ciudades como Medellin, Bucaramanga, Yopal o
Popayan para difundir la Ley entre personas privadas de la libertad, el nimero de solicitudes
es aun muy bajo con respecto a la poblacién privada de la libertad. Algunas personas
manifestaron que hay “ciudades [donde] ni siquiera el 10% de las mujeres condenadas han
presentado una solicitud”. Para algunas participantes, esto indica que no es suficiente con
divulgar informacién sobre la Ley SUP, sino que, ademas, deberia haber una accion de
acompariamiento de la Defensoria del Pueblo, el Ministerio de Justicia u otras personas
interesadas para asistir a las mujeres en la redaccion de las solicitudes y la recoleccion de
pruebas. Por su parte, el Ministerio de Justicia y del Derecho deberia ademaés facilitar la
informacidn acerca de la disponibilidad de plazas o los mecanismos para generarlas en los
municipios donde actualmente no existen. Esto implica establecer una relacién menos
coyuntural con las alcaldias y entidades territoriales, pues, de acuerdo con la Ley SUP, estas
ultimas son las que tienen la obligacién de crear las plazas de utilidad publica.

Finalmente, en términos de articulacion interinstitucional para la implementacién de la Ley
SUP, varias participantes manifestaron su preocupacion frente al acompafiamiento a las
solicitantes que esta llevando a cabo el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Particularmente, las participantes se preguntaron si esta entidad seguira dando su apoyo en
el largo aliento para la presentacion de solicitudes, y si los proyectos del BID pueden incluir
“un acompanamiento en proyectos productivos, en [la situacion de las mujeres privadas de
la libertad] con su grupo familiar o situaciones personales luego de su proceso de
penalizacion”.

La asignacion de las plazas:

Sobre la asignacion de las mujeres a las plazas donde desarrollaran el servicio de utilidad
publica, los participantes comentaron que han recibido algunas solicitudes para municipios
por fuera del Valle de Aburréa (en el caso de Medellin) que no cuentan con plazas disponibles.
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La solucién de los juzgados en estos casos ha sido contactar directamente a la alcaldia
municipal para solicitar la creacion de la plaza. Una jueza manifestd que “si no hay plaza, la
creamos: es muy claro”, tal como lo establece la Ley SUP.

En otro dialogo, se identificaron cuatro casos en los que se habia otorgado la medida por un
juzgado de conocimiento, pero no se les asignd plaza a las solicitantes, a la espera de que esa
asignacion la determinara el juzgado de ejecucidn de penas. Sin embargo, un mes después de
que la decision estaba en apelacion, no se habia asignado adn la plaza, en parte porque el
juzgado de conocimiento no realizo el estudio social de la persona, sino que ordend otorgar
el sustituto sin otras consideraciones u Grdenes.

En linea con lo anterior, las participantes enfatizaron entonces en que un enorme reto es
implementar una politica criminal que incluya una responsabilidad clara con respecto a la
asignacion de plazas, porque algunas autoridades municipales ni siquiera conocen la Ley
SUP vy las plazas que el Ministerio tiene habilitadas no terminan de cumplir los requisitos
establecidos en el articulado de la Ley, por ejemplo, en lo referente a que las albores de
utilidad publica “contribuyan a su formacion educativa y/o profesional, procurando no
asignar unicamente labores tradicionalmente asignadas a las mujeres”.*®

f) Retos de cultura juridica y otras consideraciones

El mismo elemento de “rareza” en la naturaleza juridica del sustituto de la Ley SUP genera
una discusion relacionada con el servicio de utilidad pablica como una “nueva forma de
abordar la gestion de la pena desafia los paradigmas tradicionales”. Este cambio de
paradigmas puede despertar cierta resistencia inicial en una parte de la judicatura. Sin
embargo, muchas funcionarias manifestaron que, en la medida en que se avanza en el
proceso, se van identificando las ventajas y beneficios que la Ley SUP puede ofrecer.

Dicho esto, en los dialogos pudimos escuchar ciertos comentarios que pueden ser
interpretados como prejuiciosos o discriminatorios, y que podrian estar obstaculizando la
correcta aplicacion de la medida. Asi, algunos jueces y juezas manifestaron la preocupacion
de conceder la medida de utilidad publica porque temen la reincidencia de las mujeres
beneficiarias o porque consideran que una aplicacion flexible de la Ley SUP puede degenerar
en su aplicacién en personas gque no ostentan roles de cuidado (como los hombres que no se
encargan de sus hijos e hijas).

Por una parte, algunas personas que participaron en los dialogos cuestionaron la concesion
de la medida en casos en los que el contexto familiar de las mujeres beneficiarias las ponia
en peligro de reincidencia. En palabras de un participante, hay preocupaciones en torno al
hecho de que “cuando estas mujeres vuelven a los barrios, también vuelven al control de

19 Articulo 5 de la Ley SUP.
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[las] bandas criminales”. En la misma linea, encontramos que algunos participantes
insinuaron que era problematico conceder el beneficio considerando que las mujeres no
recibirian un pago (ni en dinero ni en especie) como contraprestacion por sus servicios, lo
cual, nuevamente, las expone a la reincidencia.

Por otra parte, otros funcionarios afirmaron, como ya indicamos, que “hay ocasiones en las
que estas mujeres no son cabeza de familia y, en muchos eventos, lo que buscan es
aprovecharse de la norma y tratan de hacerse ver como tales”. Al mismo tiempo, otros
funcionarios dijeron que “muchas veces estas mujeres no cometen el delito por ninguna
marginalidad, sino por lucro”. Y, en una de las discusiones sobre la posibilidad de reformar
la Ley, otras juezas manifestaron su desacuerdo con la idea de que el beneficio se conceda
“solo por el hecho de ser mujer”.

Mas allé de los comentarios que parecian tener un tono prejuicioso, en los talleres surgieron
también otros cuestionamientos frente a la implementacion de la Ley desde una perspectiva
mas estructural de politica criminal. Por ejemplo, recogimos los comentarios de algunas
participantes que enfatizaron la importancia de que programas como el de la Ley SUP no
sean meras acciones aisladas, sino politicas sostenibles respaldadas por el Estado, que
aborden la problemética de manera integral y a largo plazo. Otra participante destaco la
preocupacion por la falta de cumplimiento de politicas similares a la de esta Ley (como la de
segundas oportunidades), las cuales, segun ella, “no han servido para nada”, y no
solucionan la dificultad de encontrar empleo para quienes han salido de prision,
especialmente considerando el estigma social asociado a los antecedentes penales.

En la misma linea, una participante manifestd6 que “la situacion socio-familiar de estas
mujeres amerita un acompafiamiento o apoyo especial para que ellas no queden a su suerte”,
sobre todo si consideramos que el servicio de utilidad publica no recibe pago. Este mismo
razonamiento estuvo presente en las opiniones de otros participantes, para quienes es esencial
brindar respaldo econémico y orientacién para que las mujeres beneficiarias de la medida
alternativa puedan salir adelante. Se sugirié seguir el ejemplo de un caso en el cual tres
hermanas estdn recibiendo apoyo para iniciar proyectos empresariales; ejemplo que
demuestra que, cuando se proporciona una guia adecuada, estas iniciativas pueden ser muy
efectivas para la reintegracion. También se sugirio que el Ministerio de Justicia y del Derecho
promueva la entrega de apoyos para que las mujeres puedan cumplir el plan de utilidad
publica. Estos apoyos pueden ser, por ejemplo, auxilios de transporte o de internet, y el
Ministerio podria impulsarlos a partir de actos administrativos o de solicitudes formales a las
organizaciones sin animo de lucro que ofrecen las plazas. Es importante que las actividades
de utilidad publica generen capacidades en las mujeres que puedan ayudarlas a conseguir un
trabajo o construir un proyecto empresarial.
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5. Reflexiones preliminares

En esta seccion presentamos algunas reflexiones preliminares sobre el diagndstico
presentado hasta aqui, el cual surgid de tres talleres de dialogo con jueces/zas de ejecucion
de penas y sus equipos de asistencia social. La sensacion general que nos dejan estos talleres
es que la implementacion de la Ley SUP tiene diferentes niveles de dificultad que dependen,
en gran medida, de falencias estructurales en su formulacion e implementacion. El balance
que presentamos en este informe es apenas un primer ejercicio de identificar los retos que ha
traido la aplicacion de esta Ley desde los 0jos de los jueces/zas de ejecucidn de penas y sus
equipos. Estamos ante una oportunidad importante para hacer ajustes normativos e
institucionales que faciliten el éxito de esta Ley y, a su turno, para cambiar las maneras como
se aplica la politica criminal en el pais desde un enfoque de género. Es por esta razén que
remitimos una copia de este informe a la Comision Asesora de Politica Criminal, pues la
Comision podria proponer cambios para mejorar la implementacion de la Ley en términos
procesales y culturales, pero, sobre todo, en términos burocraticos y operativos. En este
sentido, en esta seccion de cierre lanzaremos algunas ideas que pueden contribuir a
solucionar los cuellos de botella descritos a lo largo de este informe.

Para comenzar, encontramos necesario mejorar el diagnostico y la linea base sobre la que se
estructura la Ley SUP como politica publica. Desde que se aprobd la Ley, no se ha podido
determinar con claridad cudl es el numero de mujeres que podrian ser beneficiarias de las
medidas alternativas. La construccion de este universo de beneficiarias implica casi un
analisis de expediente por expediente de las mujeres privadas de la libertad, y ninguna
institucion actualmente esta en la capacidad de hacer ese trabajo. Sin embargo, el hecho de
no contar con una caracterizacion de las potenciales beneficiarias condiciona la posibilidad
de que las distintas entidades involucradas (Ministerio de Justicia y del Derecho, Servicio
Nacional de Defensoria Publica, Consejo Superior de la Judicatura, INPEC o los mismos
juzgados de ejecucion de penas) desarrollen con mayor agilidad sus funciones derivadas de
la Ley SUP. Adicionalmente, como indicamos antes, al no contar con datos sobre el universo
de beneficiarias, no podemos sacar conclusiones adecuadas sobre el éxito o fracaso de la
implementacién de la Ley SUP.

Ademas de la ausencia de una caracterizacion adecuada de las potenciales beneficiarias,
preocupa la escasez de solicitudes radicadas hasta la fecha. Esta escasez de solicitudes
realizadas por las mujeres o por sus servicios de asistencia legal indica que las mujeres
desconocen la Ley y/o que no hay una capacidad técnica instalada en los centros
penitenciarios para elaborar las solicitudes. La capacidad es casi nula si consideramos que
los/las juezas estan esperando recibir solicitudes mas robustas, que contengan todos los
elementos necesarios para que los juzgados profieran una decision. Proponemos que el
Servicio Nacional de Defensoria Publica o el Ministerio de Justicia acompafien a las mujeres
en la elaboracion de la solicitud de aplicacion del sustituto de utilidad pablica. Sabemos que
esta es una tarea extenuante, pero creemos que, al igual que sucede con la Ley de Amnistia
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en México,?° un mapeo y un acompafiamiento administrativo de los casos podria contribuir
a destrabar este cuello de botella.

Por su parte, de los talleres de didlogo también quedaron al menos dos tareas pendientes para
el Consejo Superior de la Judicatura. Primero, el Consejo deberia poner a disposicion de los
juzgados de ejecucion de penas los expedientes de las solicitantes (incluyendo el proceso
condenatorio y el seguimiento de la sentencia). El facil acceso a esos expedientes aligera las
cargas de los juzgados y permite salvar, al menos en parte, las deficiencias de las solicitudes
presentadas por las mujeres. Segundo, el Consejo podria fortalecer los equipos de asistencia
social en los circuitos judiciales, no s6lo en términos de capacidad y personal, sino también
de entrenamiento sobre enfoques diferenciales en entornos penitenciarios. Esta segunda tarea
se basa en nuestro hallazgo de que muchos juzgados se apoyan en los informes de asistencia
social para decidir si conceden o no la medida alternativa. En todo caso, estas tareas no
deberian radicarse solamente en cabeza del Consejo Superior: es preciso que el Ministerio de
Justicia disefie mecanismos y propicie articulaciones interinstitucionales para facilitar el
acceso a los expedientes y alivianar el trabajo de los equipos de asistencia social.

En linea con lo anterior, la informacion recogida en los talleres apunta a que las tareas mas
grandes y estructurales estan (o deberian estar) en hombros del Ministerio de Justicia y del
Derecho. Debido a que la Ley SUP es un tema prioritario para el Ministerio (que, ademas,
hace parte de una amplia agenda transformadora de la politica criminal y la politica de
drogas), vale la pena explorar la posibilidad de buscar financiamiento externo para mejorar
la implementacion de la Ley. Ese financiamiento serviria, por ejemplo, para hacer un
diagnostico base que permita identificar y documentar casos, asi como financiar a una
comision administrativa que impulse las solicitudes ante los juzgados de ejecucion de penas.
Si bien actualmente el Ministerio esta llevando a cabo un piloto financiado por el BID para
acompafar a algunas mujeres en la reintegracion, es importante articular lo que se haga con
otras entidades para evitar la dispersion de acciones y recursos.

Mientras tanto, el Ministerio de Justicia (en caso de que no lo haya hecho aun) podria avanzar
en la publicacion de los formularios y demas herramientas tecnoldgicas que permitan a las
mujeres aplicar al beneficio. Si se permite el acceso a estas herramientas a las mujeres a
través de los equipos de asistencia social y juridica de las carceles, esto podria mejorar la
informacién disponible sobre las cifras de mujeres potencialmente beneficiarias del sustituto.
Muchos participantes en los talleres manifestaron que el solo hecho de facilitar la
presentacién de solicitudes por parte de las mujeres pondria en marcha ciertas rutinas para

20" Elementa DDHH. (2022). ¢Amnistia o condena? El destino de las personas privadas de la libertad por
delitos de drogas en México. (p. 17). Elementa DDHH. https://elementaddhh.org/amnistia-o-condena-el-
destino-de-las-personas-privadas-de-la-libertad-por-delitos-de-drogas-en-mexico/.
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que los juzgados enfrenten adecuadamente los retos conceptuales, probatorios, procesales y
de cultura juridica que hemos descrito aqui.

El Ministerio también podria impulsar la implementacion de la Ley SUP mediante la creacion
de una plataforma digital que facilite la sistematizacion de las carpetas del INPEC y de los
expedientes judiciales de las mujeres. Esta plataforma podria contener elementos como: la
evidencia de las condiciones de las mujeres solicitantes al momento de cometer los delitos,
las plazas disponibles en los municipios donde residen las personas a cargo de la mujer
solicitante, y las entidades oficiales (judiciales 0 no) que podrian acompafiar y supervisar el
desarrollo del plan de utilidad publica por parte de la mujer. Lo anterior puede ser una medida
para que la solucion a las deficiencias del material probatorio no se descargue en las mujeres
privadas de la libertad. La creacion de la plataforma mencionada es parte del llamado que
hacen los juzgados al Ministerio de Justicia para la consolidacion de “una politica publica
para implementar efectivamente esta Ley .

Por otro lado, el Ministerio deberia fortalecer las politicas destinadas a ayudar a las mujeres
que han recuperado su libertad. Para varias participantes, se deberian desarrollar algunas
acciones para abarcar aspectos importantes como el obstaculo que representa para la
reinsercion social de las mujeres la existencia de antecedentes penales o los problemas
familiares que se generan por su encarcelamiento, asi como las dificultades para la
generacion de ingresos por parte de las mujeres.

Hay, pues, diversos tipos de soluciones estructurales que podrian disefarse para facilitar el
trabajo de los juzgados, asi como para aumentar la cantidad de solicitudes presentadas y de
decisiones favorables. Dicho esto, es claro que también hay estrategias puntuales que los
juzgados pueden adoptar. Es importante resaltar el papel que tienen los juzgados a través de
los poderes oficiosos para suplir las deficiencias probatorias de la solicitud de las mujeres
(por ejemplo, pidiendo la remision del expediente de conocimiento, consultando documentos
disponibles en fuentes abiertas, recibiendo pruebas testimoniales de familiares de la mujer o
tomando la declaracion de la solicitante misma). Los jueces y juezas tienen también a su
disposicion los equipos de asistencia social. Ademas, en el trdmite de las solicitudes, los/las
juezas podrian (y deberian) aplicar el principio de especialidad, asi como acudir a criterios
sistematicos, historicos y de finalidad de la Ley SUP. Con estos propdsitos, pueden valerse
de las consideraciones que quedaron dispuestas en la Sentencia de control de
constitucionalidad C-256 de 2022.

Esperamos que el diagnostico y las reflexiones preliminares presentadas aqui promuevan no
solo la aplicacion del sustituto de utilidad pablica, sino también la generacion de mecanismos
de justicia restaurativa y la aplicacion de beneficios penitenciarios y subrogados penales.
Todos estos objetivos deberan enmarcarse, en cualquier caso, dentro de una politica criminal
y penitenciaria con un enfoque de género y de derechos humanos.
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