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Presentacion

Histéricamente, la justicia en Colombia ha sido objeto de continuas
reformas; multiples cambios de direccion y de prioridades en la ejecucion,
algunos con resultados mas afortunados que otros, han definido el camino
por el que nuestro sistema judicial transita, hasta el punto de poder afirmar
que la reforma es una actividad incesante. Algunas veces nos sorprendemos
afirmando que esta o aquella han sido reformas sin rumbo ya que no son ex-
plicitos ni el fin ni las metas perseguidos con tan constantes intervenciones.

La consciencia de esta realidad ha motivado a la Corporacién Excelencia
en la Justicia —CEJ-, desde su creacién en el aio 1996, a observar y rastrear
de manera sostenida estos cambios o intentos de cambio y, con el apoyo de
la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), a
documentar los ocurridos desde 2002, dentro un amplio esfuerzo por hacer
seguimiento permanente a las propuestas que se han tramitado en los dos
Ultimos anos y, en consecuencia, incidir positivamente en el actual proceso
de reforma de nuestro sistema judicial.

La CE] escogié el ano 2001 como fecha inicial para hacer una breve
resefa de la historia de la justicia en Colombia, por dos razones fundamen-
tales: la primera, porque a finales de los afios 90 la Corporacién revisé los
esfuerzos de cambio que se potenciaron desde 1989 cuando se inicié una ola
de reformas similares en toda América Latina, motivada por la banca multi-
lateral, y cuyas conclusiones se presentaron en la conferencia internacional
Resultados de las reformas judiciales en América Latina: avances y obstdculos
para el nuevo siglo, que se encuentran publicadas en el libro Reforma Judicial en
América Latina — Una tarea inconclusa.

La segunda, porque aquel afo marca el inicio de un nuevo ciclo de re-
formas y resulta interesante dejar por escrito lo que ha pasado en lo que va
corrido del siglo XXI. En 2000 se iniciaron las discusiones que determinarian
posteriormente la adopcién y puesta en marcha del sistema penal acusatorio
con lo que se abrié paso a la primera gran reforma del sistema judicial colom-
biano desde la promulgacién del régimen constitucional de 1991. A partir de
alli, se ha evidenciado un significativo compromiso de los diferentes gobier-
nos y de todas las ramas del Poder Publico con la prestacién de los servicios
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de justicia, el cual se ha traducido en importantes procesos de ajuste tanto
constitucional como legal e institucional.

Desde el acto legislativo 3 de 2002 hasta la recientemente fallida en-
mienda constitucional del afo 2012, pasando por multiples politicas publicas
e iniciativas legislativas y administrativas, el Estado se ha empenado en en-
contrar soluciones a los problemas que de manera mas grave aquejan a la
justicia colombiana: falta de acceso a la justicia, congestién e impunidad.

En esta publicacién se presenta un recuento de las transformaciones
mas importantes del sistema de justicia generadas con ocasién de la expe-
dicion de la Constitucion de 1991 y de las acciones emprendidas desde en-
tonces hasta el ano 2001, con lo cual se brinda un punto de partida para un
segundo repaso histérico sobre lo ocurrido con el sistema de justicia colom-
biano durante la tGltima década.

A partir de este contexto se abre paso a la documentacién de las expe-
riencias reformadoras desde el conocimiento de algunos de sus protagonis-
tas, para lo cual en esta oportunidad la CEJ convocé a un selecto grupo de
expertos, a quienes les agradecemos su valioso aporte pues con su compren-
sién sobre el origen, objetivos y resultados de las reformas emprendidas, han
puesto de presente importantes elementos para discernir de dénde viene la
reforma judicial en Colombia y los factores que han determinado el éxito o
fracaso de las intervenciones realizadas hasta ahora.

En consecuencia, la presente publicacion no es una evaluacién detallada
de las diferentes iniciativas legislativas ni de las politicas publicas o decisiones
adoptadas en el empefno por mejorar nuestro sistema de justicia, pues solo
pretendemos aportar una resefa y la percepciéon de un grupo de expertos
sobre las mismas para que el lector encuentre en ellas el mapa que le indique
la ruta por la que Colombia ha optado y deduzca, a partir de la informacién
que aqui se entrega, hacia dénde vamos en esta importante materia.

Con este enfoque, se espera que el saber adquirido por quienes par-
ticiparon directamente en las reformas no se pierda ni se desaproveche vy,
ademas, que estas memorias entren a formar parte del conocimiento y de los
antecedentes que nos deberian guiar en el camino que seguimos recorriendo
hacia la renovacién de la justicia en nuestro pais.

Gloria Maria Borrero Restrepo
Directora Ejecutiva Corporacién Excelencia en la Justicia



Resena sobre el transito del sistema

de justicia desde la Constitucion
de 1991 hasta 2001

A partir de la Constitucién Politica de 1991 el sistema de justicia sufrié
serias e importantes modificaciones derivadas de la nueva concepcién de
Colombia como un Estado Social de Derecho, de tal manera que de la mano
de las nuevas realidades juridicas que otorgaron a los ciudadanos un papel
predominante como sujetos de derecho soberanos, se estructuré todo un
andamiaje de instituciones y acciones tendientes a satisfacer y garantizar los
derechos fundamentales y colectivos de las personas como destinatarias fina-
les de la administraciéon de justicia.

Durante la dltima década del siglo pasado se pusieron en marcha las
nuevas entidades e instituciones creadas por la Carta del 91: la Corte Consti-
tucional, la Fiscalia General de la Nacién, el Consejo Superior de la Judicatura
en sus dos salas: administrativa y disciplinaria, y las nuevas acciones consti-
tucionales. Entre estas, la Corte Constitucional y la tutela fueron los instru-
mentos mas importantes para poner en marcha la amplia carta de derechos
y la nueva Constitucién. Adicionalmente se fortalecié la carrera judicial, se
inicié y consolidé el nuevo sistema de cooptacién mixta para integrar las altas
cortes Y la jurisprudencia constitucional se fue configurando como una fuente
principal de derecho, afianzando el sistema de precedentes.

Mientras todo ello ocurria, en nuestro pais no cesaban las convulsiones
iniciadas en la década de los 80; a este periodo lo caracterizé la gran crisis
financiera y econémica, la llamada crisis del UPAC, la alta inflacién y el des-
empleo; se intensific6 de manera muy significativa el conflicto armado, donde
aparece un nuevo protagonista —el paramilitarismo , continué el escalamiento
del narcotrafico y el terrorismo y al final todas estas fuerzas oscuras termina-
ron infiltrando las instituciones y cooptando el Estado.

La justicia, que no se reponia de la “toma del palacio de justicia”, seguia
soportando los embates de los narcotraficantes y terroristas, con el asesi-
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nato de un centenar de jueces, fiscales y policias judiciales, ensayando para
protegerse la denominada justicia sin rostro -de ingrata recordacién-, y daba
muestras de independencia adelantando procesos como el 8.000, atendien-
do masivamente los procesos ejecutivos por la crisis del UPAC, desmante-
lando junto con las fuerzas militares los carteles del narcotrafico, ampliando
y protegiendo a través de sus fallos los derechos de los ciudadanos y preser-
vando el espiritu de nuestra Carta del 91.

Dentro de este contexto, a continuacién se hace una breve resefa de
los principales hitos de la reforma a la justicia en Colombia durante el periodo
1991 - 200I:

I. Estructura institucional y jurisdiccional

En la norma superior de 1886 el poder judicial estaba en manos de la
Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado como maximos érganos
colegiados de administracion de justicia, sefalando como arista fundamen-
tal de su composicién la denominada cooptacién, es decir, la designacién de
magistrados y consejeros por las mismas corporaciones y con caracter vita-
licio mientras observaran buena conducta y hasta llegar a la edad de retiro
forzoso. La composicién de estos dos altos tribunales era paritaria. Los ma-
gistrados de tribunales superiores de distrito eran nombrados por la Corte
Supremay los jueces inferiores por aquellos.

Dentro del esquema clasico de asignacién de funciones, la Corte Supre-
ma junto con los Tribunales Superiores y demas jueces unipersonales tenian
a su cargo el despacho de la justicia ordinaria, y el Consejo de Estado desem-
penaba las funciones de tribunal supremo de lo contencioso administrativo.
El conocimiento de la acciéon de constitucionalidad estaba reservado a una
sala especial de la Corte Suprema.

La disciplina de los jueces y magistrados de tribunal era ejercida por
sus superiores y la de los magistrados de la Corte Suprema de Justicia y del
Consejo de Estado, por la Camara de Representantes, por causas constitu-
cionales y legales.

La jurisprudencia era una fuente secundaria del derecho, nuestros siste-
mas procesales tenian un gran nimero de procedimientos, eran dispositivos,
inquisitivos y escritos, la investigacién y el juzgamiento estaba en cabeza de
los jueces.
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En este esquema, en términos generales, las quejas contra el sistema
de justicia apuntaban a la alta congestién, mora, impunidad, carencia de ins-
trumentos de investigacién y de capacidad para enfrentar la gran criminali-
dad (la investigacion se basaba principalmente en el testimonio y estabamos
lejos de utilizar la prueba técnica). Los medios alternativos de solucion de
conflictos eran incipientes, era imposible producir estadisticas para evaluar
adecuadamente la situacién, habia una carencia grave en infraestructura para
la justicia y los pocos palacios presentaban grandes atrasos en las obras —la
construccion del Palacio de Justicia de Bogota demordé 9 anos-, eran comunes
los paros de jueces y funcionarios por carencia de papel para trabajar, retraso
en el pago de sus salarios y, en general, condiciones inadecuadas para el de-
sarrollo de su trabajo.

Por su parte y desde un punto de vista administrativo, la Rama Judicial
no era autébnoma, pues era administrada por el Ministerio de Justicia a través
de un Fondo Rotatorio, aunque a finales de los afios 80 se empezé a delinear
su autonomia a partir de la delegacién de algunas funciones de este tipo a la
Direccion de la Carrera Judicial, ente que dependia de la Corte Suprema.

En cuanto a los derechos de las personas frente a la administracién de
justicia, la Constitucion de 1886 se limitd a sefnalar que nadie podia ser juz-
gado sino conforme a leyes preexistentes, ante tribunal competente y obser-
vando la plenitud de las formas propias de cada juicio.

Pero en 1991, la Constitucién Politica modificé radicalmente el sistema
de administracién de justicia al reconocer una amplia gama de derechos ciu-
dadanos y personales. En primer lugar, cre6 una via expedita para hacerlos
cumplir cuando fueran conculcados —la tutela, de la que hablaremos mas ade-
lante— y, por otra parte, constituyé parametros sustanciales determinantes
de la administracién de justicia, destacando como derechos de las personas
el debido proceso y el acceso a la administracién de justicia y sefalando que
en las actuaciones judiciales prevalecera el derecho sustancial, es decir, privi-
legiando a la “verdad verdadera” sobre la mera “verdad procesal”.

En segundo lugar, se reconform¢ la institucionalidad del aparato de jus-
ticia, en pro de su autonomia, mediante la creacion del Consejo Superior
de la Judicatura en condicién de érgano de gobierno y administracién de la
Rama Judicial al cual le fueron asignadas las funciones de elaborar y ejecutar
el presupuesto fijado y aprobado por el Gobierno y el Congreso, fijar la di-
visién territorial judicial, organizar los cargos, regular los tramites judiciales
y administrativos, examinar la conducta de los funcionarios jurisdiccionales,
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administrar la carrera judicial, dirimir los conflictos de competencia entre las
distintas jurisdicciones, etc.; dentro del Consejo se cre6, ademas una sala
especializada en disciplinar a los profesionales del derecho.

Se cred la Corte Constitucional como guardiana de la primacia de la
Constitucién frente a las normas de caracter inferior a través de los juicios de
constitucionalidad (antes reservados a la CSJ) y como érgano de cierre para
proteger y garantizar los derechos fundamentales por medio de la revisiéon de
las sentencias de tutela proferidas por los jueces constitucionales.

Adicionalmente, como parte de la rama judicial se creé la Fiscalia Gene-
ral de la Nacién para ejercer la accién penal investigando los delitos y acusan-
do a los presuntos infractores ante los jueces y tribunales.

Por su parte, la composicion de la Corte Suprema de Justicia y del Con-
sejo de Estado desterrd la cooptacién tradicional, siendo asi que los Magis-
trados son nombrados por periodos individuales de ocho (8) anos segun listas
de candidatos provistas por el Consejo Superior de la Judicatura. Los Magis-
trados de Tribunales Superiores y Administrativos y demas funcionarios judi-
ciales ingresan a la carrera judicial mediante concurso publico de méritos. En
cuanto a la Corte Constitucional, atendiendo a su eminente caracter politico
y juridico el constituyente de 1991 estimé conveniente que sus Magistrados’
fueran elegidos por el Senado de sendas ternas enviadas por el Presidente de
la Republica (3), la Corte Suprema de Justicia (3) y el Consejo de Estado (3).

A su turno, la administracién de la Rama Judicial fue deferida al propio
poder judicial en tanto los Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura
- Sala Administrativa son designados por la Corte Suprema (2), por la Corte
Constitucional (I) y por el Consejo de Estado (3); reservandose al Gobierno
la facultad de seleccionar las sendas ternas de donde el Congreso elige a los
siete (7) Magistrados de la Sala Jurisdiccional®. Finalmente, el Fiscal General
es elegido para periodos de cuatro (4) anos por la Corte Suprema de Justicia
de terna enviada por el Presidente de la Republica.

| El articulo 44 de la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracién de Justicia sefalé
que la Corte Constitucional estaria integrada por nueve (9) miembros. Antes de 1996
la Corte se integré por siete (7) Magistrados de conformidad con lo establecido por el
articulo transitorio 22 de la Constitucién.

2 Todos los Magistrados de las altas cortes son designados por periodos de ocho (8)
anos.
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La cartade 1991 establecié y diferencié expresamente cinco (5) jurisdic-
ciones, a saber, ordinaria, contencioso administrativa, constitucional y espe-
ciales indigena y de paz. Uno de los avances mas significativos en el esquema
pluricultural del nuevo Estado Social de Derecho fue el reconocimiento a las
comunidades indigenas del derecho de ejercer justicia dentro de sus terri-
torios y conforme a sus costumbres ancestrales, asi como la promocién de
la participacién de la comunidad en la solucién equitativa de sus conflictos
individuales y colectivos.

La jurisdiccion especial indigena contemplada en el articulo 246 superior
no ha sido desarrollada por el legislador de manera especifica, de tal manera
que su referencia normativa mas préxima la podemos encontrar en la Ley
2| de 1991 aprobatoria del Convenio 169 sobre Pueblos Indigenas y Tribales
Independientes adoptado en la 76* reunién de la Conferencia General de la
OIT en 1989, expedida antes de entrar en vigencia la Carta de 1991. La Corte
Constitucional en Sentencia C-139 de 1996 realizé un analisis del mencionado
articulo 246 acotando que muestra cuatro (4) elementos centrales y que su
vigencia y aplicacién no depende de la expedicién de una ley de coordinacién
con el sistema judicial nacional:

El andlisis del articulo 246 muestra los cuatro elementos centra-
les de la jurisdiccién indigena en nuestro ordenamiento constitucio-
nal: la posibilidad de que existan autoridades judiciales propias de los
pueblos indigenas, la potestad de éstos de establecer normas y pro-
cedimientos propios, la sujecién de dichas (sic) jurisdiccion y normas
a la Constitucién y la ley, y la competencia del legislador para senalar
la forma de coordinacién de la jurisdiccién indigena con el sistema ju-
dicial nacional. Los dos primeros elementos conforman el ndcleo de
autonomia otorgado a las comunidades indigenas -que se extiende no
sélo al ambito jurisdiccional sino también al legislativo, en cuanto inclu-
ye la posibilidad de creacién de “normas y procedimientos”-, mientras
que los dos segundos constituyen los mecanismos de integracién de
los ordenamientos juridicos indigenas dentro del contexto del orde-
namiento nacional. En la misma estructura del articulo 246, entonces,
esta presente el conflicto valorativo entre diversidad y unidad.

(--.) No es cierto que la vigencia de la jurisdiccién indigena esté
en suspenso hasta que se expida la ley de coordinacién con el sistema
judicial nacional. La Constituciéon tiene efectos normativos directos,
como lo ha afirmado esta Corte reiteradamente, de tal manera que
si bien es de competencia del legislador coordinar el funcionamiento
de la jurisdiccién indigena y la jurisdiccién nacional, el funcionamiento
mismo de ésta no depende de dicho acto del legislativo (...).
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A su vez, el articulo 247 ibidem contemplé la jurisdiccién especial de paz,
desarrollada por la Ley 497 de 1999 que creé los jueces de paz (A Quo) y los
jueces de reconsideracién (Ad Quem), siendo estos personas particulares que
administran justicia en equidad. La administracién, organizacién y estructu-
ra de la jurisdiccién de paz fue asignada de manera coordinada a diferentes
entidades del Estado, verbi gratia, al Consejo Nacional Electoral, Alcaldias,
Personerias y Concejos Municipales (elecciones de los jueces de paz y de re-
consideracién); al Consejo Superior de la Judicatura (recursos para su finan-
ciacién, capacitacién, seguimiento, mejoramiento y control); a los Ministerios
del Interior, de Educacién y de Justicia (capacitacion a los jueces y pedagogia
a la comunidad); y a los Consejos Seccionales de la Judicatura — Sala Discipli-
naria (control disciplinario).

2. Accion de Tutela

Adicionalmente a los cambios estructurales en la institucionalidad y en la
administracién de la Rama Judicial, la Asamblea Nacional Constituyente creé
sin lugar a dudas la figura mas importante en toda la historia del sistema de
justicia colombiano. La accién de tutela. Concebida por algunos de los mas
ilustres miembros constituyentes®, la accién de tutela fue debatida amplia-
mente por todos los sectores para luego ser aprobada en el articulo 86 de
la Constitucion Politica de Colombia de 1991, partiendo asi en dos la historia
judicial del pais y convirtiéndose desde un inicio y hasta la actualidad en el
mecanismo judicial por excelencia.

En términos generales la accién de tutela procede como mecanismo
subsidiario de proteccion de los derechos fundamentales (salvo que se ejerza
como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable), contra
todas las acciones u omisiones de las autoridades publicas o de los particu-
lares que presten servicios publicos o en defensa del derecho de peticién

3 “(...) El proyecto 2, del Gobierno Nacional; el proyecto 7, de la Alianza Democrdtica M-19,
AD-MI9; el proyecto 9, del constituyente Juan Gémez Martinez; el proyecto 67, del cons-
tituyente Misael Pastrana Borrero; el proyecto 81, del constituyente Juan Carlos Esguerra
Portocarrero; el proyecto 87, del co-presidente de la Asamblea Nacional Constituyente,
Horacio Serpa Uribe; el proyecto 113, de los constituyentes, Alfredo Vdsquez y Ayda Avella;
el proyecto 116, del constituyente, Antonio Galdn Sarmiento; el proyecto 126, del cons-
tituyente, Ivan Marulanda Vélez; y el proyecto 130, del constituyente, Eduardo Espinosa
Facio-Lince... “El origen y desarrollo de la accion de tutela en Colombia™: Gabriel Busta-
mante Pena. Revista Semana. 09/06/11. Publicaciones Semana. Colombia. http://www.
semana.com/nacion/origen-desarrollo-accion-tutela-colombia/158178-3.aspx
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formulado ante éstos, cuyo conocimiento estd en cabeza de cualquier juez
de la Republica quien la tramita preferente y sumariamente. En sus albores
la Corte Constitucional en su sentencia T-222 de 1992 dejé sentada la mas
escueta pero significativa sintesis sobre la Accion de Tutela:

(...) Fue propésito esencial de la Asamblea Nacional Constitu-
yente defender la eficacia de las garantias individuales que tuvo a bien
consagrar en la Carta Politica. Con esa orientacién buscé acrecer la
capacidad de ejercicio de los derechos fundamentales y creé condi-
ciones de acceso real a la administracién de justicia para su reclamo.
Entre los mecanismos de proteccién disené la accién de tutela a través
de la cual se promueve el control judicial sobre las acciones y omi-
siones de los funcionarios publicos y de los particulares que violen o
atenten contra los derechos constitucionales fundamentales, a fin de
solicitar que el juez ordene su reconocimiento o tome las medidas
indispensables para evitar su quebranto.

(...) Ladefensa de los derechos que ofrece la accién de tutela es
integral, en el sentido de que dada la oponibilidad erga omnes de los
derechos fundamentales, no solo procura su vigencia frente al even-
tual menoscabo que pueda inferirles el ejercicio arbitrario del poder
por parte de las autoridades publicas, sino que extiende la necesidad
de su eficacia al ambito de las relaciones privadas y por ello permite,
en circunstancias especiales, reclamar su proteccién cuando la lesién
o amenaza del derecho provenga de los particulares (...).

Normativamente la accién de tutela fue reglamentada por el Decreto
Ley 2591 de 1991 expedido por el Gobierno Nacional con fundamento en
las facultades extraordinarias conferidas por el articulo 5 transitorio de la
Constitucion, previa la aprobacién del denominado “Congresito” contemplado
en el articulo 6 ibidem. El Decreto 2591 contemplé los siguientes 5 capitulos:
(1) Disposiciones Generales y Procedimiento, (2) Competencia, (3) Tutela
contra Particulares, (4) Tutela y Defensor del Pueblo y (5) Sanciones; en ellos
de manera practica se condensé todo un andamiaje juridico que ha servido
como ninguno otro para lograr el acceso real de las personas a la administra-
cién de justicia en busca de la defensa de su derechos fundamentales.

Mencién especial merece la previsiéon contemplada en el articulo |5 del
Decreto 2591 en el sentido de que la solicitud de amparo “(...) serd sustancia-
da con prelacién para lo cual se pospondra cualquier asunto de naturaleza diferen-
te, salvo el habeas corpus. Los términos son perentorios o improrrogables”, toda
vez que gracias a dicha disposicién ha sido practicamente la Gnica accién en la
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cual los operadores judiciales se han dado a la tarea de cumplir estrictamente
los términos procesales, por lo que existe la percepcidn de que la tutela, hoy
por hoy, es el inico mecanismo del sistema que materializa la tan anhelada
por todos “justicia pronta y eficaz”.

Posteriormente mediante el Decreto 306 de 1992, expedido por el Pre-
sidente de la Republica con fundamento en su potestad reglamentaria, se re-
glamento el Decreto Ley 2591 de 1991 haciendo precisiones sobre los casos
en los que no existiria un perjuicio irremediable*; los derechos protegidos,
cuando no existe amenaza de derechos constitucionales, los principios de
interpretacién del procedimiento, la notificacién de las providencias, el con-
tenido del fallo, los efectos de las decisiones de revisién de la Corte Consti-
tucional, el reparto® y la imposicién de sanciones.

Al final de la década de 1990 el Presidente de la Republica reglamenté
nuevamente el Decreto Ley comentado estableciendo mediante el Decre-
to 1382 de 2000 las reglas para el reparto de la accién de tutela con el fin
de racionalizar y desconcentrar su conocimiento, habida cuenta de que la
prescripcién genérica contenida en el articulo 86 superior en el sentido de
que las personas podran reclamar “(...) ante los jueces (...)" habia generado
congestion para algunos funcionarios y corporaciones judiciales que por su
ubicacién geografica o por conveniencia de los accionantes estaban siendo
saturados con tales acciones; con todo, la Corte Constitucional ha acotado
la nueva regla de reparto en multiples pronunciamientos al sefalar que esta
norma no modifica la competencia de cualesquiera jueces para conocer y
tramitar las acciones de tutela que lleguen a su conocimiento por fuera de
tales parametros de reparto, asi:

(...) la observancia del mencionado acto administrativo en
manera alguna puede servir de fundamento para que los jueces o
corporaciones que ejercen jurisdiccién constitucional se declaren in-
competentes para conocer de una accién de tutela, puesto que las
reglas en él contenidas son meramente de reparto. Una interpreta-
cién en sentido contrario, transforma sin justificacién valida el término
constitucional de diez (10) dias, como acaece en este caso, en varios
meses, lesionandose de esa manera la garantia de la efectividad (art. 2
CP.) de los derechos constitucionales al acceso a la administracién de

4 En el articulo I, el cual fue declarado nulo por la Seccién Primera del Consejo de Esta-
do mediante sentencia del 6 de febrero de 1996 dentro del expediente 3331.
5 En el articulo 8, el cual fue derogado por el Decreto 1382 de 2000.
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justicia (art. 229 ibidem) y al debido proceso de los accionantes (art.
29 ibidem) (...)" .

En cuanto hace con el arraigo popular y la eficacia que ha tenido la tu-
tela a lo largo de su existencia, baste mencionar que solo entre 1997 y 2012
se instauraron un total de 4.935.348 acciones’ y que la Corte Constitucional
ha proferido en sede de revisién algo asi como tres veces mas sentencias
de tutela que de constitucionalidad (14951 vs 5431)%, mediante las cuales ha
unificado y acompasado la jurisprudencia de los derechos fundamentales. La
resonancia e importancia de la accién de tutela queda mas que reflejada en
las siguientes palabras del ex constituyente y ex ministro de justicia Juan Car-
los Esguerra Portocarrero’:

(...) la tutela es una muy afortunada sintesis de lo mejor
de esa Constitucion: de los valores y principios cardinales que ella
iz6; de su visién mas profunda, pero, a la vez, mas descomplicada de
la sociedad, el individuo y el Estado; de su rotunda toma de partido
por la persona humana y por su dignidad; de su compromiso con
la causa de la “verdad verdad” de los derechos de la gente; de
su preocupacioén por el control efectivo de los excesos, de las arbitra-
riedades, de las inercias y de las indolencias del poder; de su opcién
por lo real sobre lo formal; de su decidida cruzada por la inclusion
y la proteccion del mas débil. En fin, de la que en una palabra
podria llamarse la ética de la Constitucion de 1991.

(-..) Pues bien, basta con una ojeada retrospectiva a lo aconte-
cido con la tutela en el curso de estos 20 afios para concluir que, por
donde se la mire, con ella el Constituyente dio en el clavo. No
ya solo porque, segun las estadisticas, en ese periodo se han
tramitado y resuelto mas de tres millones. Ademas porque, tam-
bién segun las estadisticas, en la gran mayoria han sido casos que por
otro camino no se habrian solucionado, o que, con toda probabilidad,
no se habrian resuelto ain -suponiendo que el interesado hubiera te-
nido la opcién de otro camino-. Porque la verdad es que las tute-

6 CORTE CONSTITUCIONAL. Auto 230 de 2006. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, citado
en el Auto 149 de 2009 con ponencia de la Magistrada (E) Clara Elena Reales Gutiérrez.
7 CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA. Informe al Congreso de la Republica

2012. Pag. 102.
8 http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/estadisticas|992-2012.png
9 “La Constitucion politica de 1991 consagré la acciéon de tutela”. Diario El Tiempo.

19/06/11. http://www.eltiempo.com/politica/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_INTE-
RIOR-9673524.html
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las siempre han sido decididas en el curso de, a lo sumo, unas
pocas semanas, y no a la velocidad de crucero de nuestros procesos
ordinarios, que casi sin excepcién tardan de cinco anos para arriba. Y
la verdad es también que no pocas veces la tutela es el Unico
camino al alcance del interesado.

Y, por supuesto, huelgan las consideraciones sobre lo que, en
materia de su aspiracién de justicia, de realidad de su derecho, de su
confianza en el imperio de la ley y en la efectividad del Estado, incluso
de su propia autoestima como persona y como parte integrante de la
sociedad, significan para cualquiera que su caso -en el que tanto
va envuelto- sea decidido cuando duele y no cuando ya practi-
camente ha perdido toda esperanza.

Lo que es mas importante, muchos, muchisimos, probablemen-
te la gran mayoria, han sido los casos en los que quien ha ejercido la
tutela o aquellas personas en cuyo nombre ella se ha demanda-
do han sido hombres, mujeres y nifios del comun, para quienes
los derechos fundamentales afirmados, reconocidos y garanti-
zados en la Constitucion, a lo largo de todas las constituciones
solo habian sido letra muerta, vanas promesas de campana, qui-
meras y mentiras. Y, desde luego, muchos mas han sido los casos
de los derechos que jamas habian sido reconocidos porque ni
siquiera estaban consagrados como tales en nuestro sistema juri-
dico, que apenas los consideraba simples anhelos para mafnana, y que
hoy son realidades tangibles a través de la tutela por el camino de su
“conexidad” con los derechos fundamentales o por el de la llamada
“fundamentalizacién” de los derechos sociales y econémicos.

Que ha habido errores, no hay duda. Que ha habido excesos,
no hay duda. Que ha habido abusos, no hay duda. iPero que no
la haya tampoco, porque no puede haberla, de que el balance de
estos 20 aios de la tutela ha sido abrumadoramente favorable
en el proceso de hacer realidad el Estado social de derecho por
el que, con tanta ilusiéon, Colombia decidié jugarsela en 1991!”
(negrillas del texto original).

Acciones de cumplimiento, populares y de grupo

Otro gran avance del sistema de justicia disefiado en 1991 fue la consa-

gracién a nivel constitucional de las acciones de cumplimiento, populares y
de grupo contempladas en los articulos 87 y 88 superiores con el fin de “(...)
hacer efectivo el cumplimiento de una ley o un acto administrativo (...)” proteger
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“(..) los derechos e intereses colectivos, relacionados con el patrimonio, el espa-
cio, la seguridad y la salubridad publicos, la moral administrativa, el ambiente, la
libre competencia econémica (...)" y garantizar el resarcimiento de “(...) los
dafios ocasionados a un numero plural de personas (...)", respectivamente.

Las acciones de cumplimiento, populares y de grupo instituidas en 1991
fueron desarrolladas, la primera mediante la Ley 393 de 1997 y las segundas
por la Ley 472 de 1998, senalandoseles tramites preferentes y términos cor-
tos y perentorios.

Cabe resaltar que en la década de 1990 la accién de cumplimiento desa-
rrollada de manera general y uniforme por la Ley 393 de 1997 tuvo un ante-
cedente mediato en la Ley 99 de 1993 que la establecié para el “(...) efectivo
cumplimiento de las leyes o actos administrativos que tengan relacion directa con
la proteccién y defensa del medio ambiente (...)"; y uno inmediato en la Ley 388
de 1997 que la instituyd “(...) para hacer efectivo el cumplimiento de una ley o
acto administrativo relacionado con la aplicacién de los instrumentos previstos en
la Ley 9a de 1989y la presente ley (...)".

Por su parte, las acciones populares constitucionalizadas en 1991 no en-
traron a pugnar’® con las acciones populares de origen legal presentes de
antafo en los articulos 1005, 1006, 2359 y 2360 del Cddigo Civil, pero nunca
habian sido tan reconocidas como se logré con la reforma constitucional, las
cuales solo fueron desarrolladas en 1998 a través de la ley 472 que ademas
incorporé una de las caracteristicas mas particulares de la accién popular al
consagrar el llamado incentivo econémico por el cual el juez de conocimiento
debia fijar en favor de los actores un porcentaje pecuniario segun las resultas
de las sentencias favorables. Tal consideracién econémica fue avalada por la
Corte Constitucional al senalar que las “(...) acciones populares combinan el
deber de solidaridad que a todas las personas les atarie, con la potestad del Estado
para inducir, promocionar, patrocinar, premiar y, en general, estimular el ejercicio
de tales acciones en orden a la materializacién y preservacion de determinados
bienes juridicos de especial connotacién social (...)""”; pero con el tiempo este
incentivo fue degenerando en casi la Unica motivacién de los demandantes
populares, con lo cual contribuyeron a la congestién de la jurisdiccién ad-
ministrativa con una avalancha de acciones populares calcadas entre unos y

10 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-215 de 1999. M.P. Martha Victoria Sachica
de Moncaleano.

I CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-459 de 2004. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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otros e interpuestas por los mas disimiles y futiles motivos. Esta fue la prin-
cipal razén por la cual con posterioridad, mediante la ley 1425 de 2010, el
incentivo fue derogado.

Con todo, hay que decir que si bien la tutela ha sido el instrumento para
concretar la amplia carta de derechos individuales que nuestro estado de
derecho reconoce a los ciudadanos, las acciones de grupo y populares han
mostrado su valor a la hora de proteger el marco de los derechos colectivos
dentro de los cuales los primeros se ejercen —medio ambiente, moralidad
administrativa, salubridad publica, espacio publico- pero también de nuevas
categorias de derechos que surgen dentro de la sociedad como por ejemplo,
el reconocido por la Corte Constitucional de accesibilidad de las personas
discapacitadas. Asi, tal como lo ha sostenido la Corte Constitucional, a través
de estas acciones, “(...) las personas ejercen entonces, verdaderos derechos
de orden colectivo para la satisfacciéon de necesidades comunes, de manera
que (...) se cuente con la proteccién que la Constitucion le ha atribuido a las
acciones populares, como derecho de defensa de la comunidad.”"?

4. Ley Estatuaria de la Administracion de Justicia

Mediante Ley 270 de 1996 se expidié la Ley Estatutaria de la Admi-
nistracién de Justicia en la cual se desarrollé la forma como han de operar
las instituciones para gobernar y administrar el sistema de justicia y se con-
sagraron los principios rectores que habrian de guiar el sistema de justicia
en Colombia: el acceso a la justicia, el derecho de defensa, la celeridad y la
oralidad’, la autonomia e independencia de la Rama Judicial, la gratuidad, la
eficiencia, los mecanismos alternativos de solucion de conflictos y el respeto
de los derechos.

Alli, se sefald la estructura general de la administracidon de justicia, se
instituyé legalmente al Consejo Superior de la Judicatura como organismo
administrador y de control, se contemplé de forma permanente un plan na-
cional de descongestién; se consagré la responsabilidad del Estado por error

12 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-215 de 1999. M.P. Martha Victoria Sachica
de Moncaleano.

13 “Las actuaciones que se realicen en los procesos judiciales deberan ser orales con las
excepciones que establezca la ley. Esta adoptara nuevos estatutos procesales con dili-
gencias orales y por audiencias, en procura de la unificacién de los procedimientos ju-
diciales, y tendra en cuenta los nuevos avances tecnoldgicos” (inciso 2 del articulo 4°).
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jurisdiccional, por defectuoso funcionamiento de la administracién de justicia
y por privacién injusta de la libertad, se dispuso todo lo atinente a la carrera
judicial y a los servidores judiciales, se crearon los jueces administrativos dis-
poniendo su materializacién de manera gradual y, por carencia de recursos,
se dio el puntillazo final para la supresién de la jurisdiccién agraria - creada
por Decreto 2003 de 1989 — al trasladar el conocimiento de los juzgados
agrarios a los civiles del circuito.

Cabe destacar que con esta norma se crea la Comision Interinstitucio-
nal de la Rama Judicial como “mecanismo de informacién reciproca entre
las Corporaciones judiciales y de foro para la discusién de los asuntos que
interesen a la administracién de justicia.”, cuya existencia y funciones fueron
malentendidas desde su creacién, pero que ademas no parece haber contado
con las herramientas necesarias para coordinar a los organismos de la Rama
Judicial, por lo cual su impacto y utilidad no se han hecho evidentes.

5. Justicia alternativa

De otra parte, el constituyente de 1991 en el articulo 116, elevé a rango
constitucional la posibilidad de que los particulares puedan “(...) ser investidos
transitoriamente de la funcién de administrar justicia en la condicién de concilia-
dores o en la de drbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho
o en equidad (...)". Previamente se habia expedido la Ley 23 de 1991 en la
cual se consagroé la conciliacién como requisito de procedibilidad en asuntos
laborales supeditada a la modificacién — no realizada - de la estructura del
Ministerio de Trabajo para garantizar su adecuado funcionamiento; habili-
tandola prejudicialmente de manera voluntaria en materias de familia y de
lo contencioso administrativo. Asi mismo, se implementé la conciliacién en
equidad, se crearon los centros de conciliacién y se clasificd y desarroll6 el
arbitramento institucional y el independiente.

14 Integrada por los presidentes de la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional,
del Consejo de Estado, del Consejo Superior de la Judicatura, el Fiscal General de la
Nacién y un representante de los funcionarios y empleados de la Rama elegido por
éstos en la forma que sefale el reglamento. El Ministro de Justicia y del Derecho parti-
cipa por derecho propio en las reuniones de la Comisién en las que se discutan asuntos
relativos al presupuesto unificado y al Proyecto de Plan Sectorial de Desarrollo para la
Rama Judicial.
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Posteriormente, con el fin de descongestionar los despachos judiciales,
el Gobierno expidié el Decreto 2651 de 1991 que contemplé normas tran-
sitorias sobre conciliacion, arbitramento, pruebas, redistribucion de compe-
tencias judiciales, concordatos, sucesiones y, como un incipiente rasgo de
oralidad procesal, introdujo la utilizacién de sistemas de grabacién en todas
las audiencias y diligencias con el fin de levantar el acta correspondiente me-
diante su posterior transcripcién o de servir como tal sin necesidad de trans-
cribir, cuando se tratara del proceso verbal sumario.

La conciliacién se dispuso en sede judicial de manera voluntaria y, ante
su fracaso, con miras a someter el pleito a arbitramento o amigable composi-
cién, esto en los procesos distintos a los laborales, administrativos y aquellos
en los cuales actuase algiin curador ad litem. Para los procesos administrati-
vos de primera instancia en los que se ventilara responsabilidad contractual
o extracontractual del Estado y en los demas procesos a los que se pudie-
se aplicar la conciliacién anteriormente mencionada (con miras a someter el
pleito a arbitramento o amigable composicién), se establecié al menos una
oportunidad conciliatoria promovida de oficio o a peticién de parte. El ar-
bitramento se fij6 como de mayor y menor cuantia segiin el monto de las
pretensiones. El Decreto 2651 fue prorrogado mediante las Leyes 287 de
1996 y 377 de 1997 y, al finalizar su vigencia, muchas de sus disposiciones
fueron adoptadas como legislacién permanente por medio de la Ley 446 de
1998, a través de la cual se modificaron ademas, algunas normas del Cédigo
de Procedimiento Civil, se derogaron unas de La Ley 23 de 1991 y del Decre-
to 2279 de 1989 y se modificaron, expidieron y dictaron normas del Cédigo
Contencioso Administrativo, bajo la motivacién de que con ellas se contribufa
a la descongestién, la eficiencia y el acceso a la justicia.

Alli, se instauré la conciliacién como requisito de procedibilidad en asun-
tos laborales, el cual fue declarado inexequible ante “(...) la ausencia de los
mecanismos operativos requeridos para su realizacién prdctica (...)" y debido
“(...) a la circunstancia de que sus prescripciones normativas no contenian los
elementos minimos requeridos para garantizar de manera real y efectiva el princi-
pio constitucional de acceso a la justicia (...)"; pero a la vez senalé que “(...) en
cuanto dicho acceso quede garantizado no hay inconveniente en que el legislador
vuelva a regular la conciliacién laboral prejudicial, la cual, no es por si misma in-
constitucional (...)"".

15 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-160 de 1999. M.P. Antonio Barrera Car-
bonell.
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De la misma forma se establecié la conciliacién como requisito de pro-
cedibilidad en asuntos de familia. En esta materia, la Corte Constitucional lo
declaré condicionalmente exequible mediante Sentencia C-247 de 1999 en el
entendido de que debia incluirse al juez promiscuo municipal como autoridad
competente para llevarla a cabo, y solo en cuanto a las conciliaciones celebra-
das sobre fijacién provisional de residencia separada, fijacién de cauciones de
comportamiento conyugal, alimentos entre cényuges mediando hijos meno-
res, custodia y cuidado de hijos, padres o abuelos y alimentos entre ellos, y
regulacién de visitas, crianza, educacién y protecciéon del menor'®.

Por su parte, el arbitraje se clasificé en independiente, institucional o
legal seguin las reglas de procedimiento, pudiendo ser en derecho, en equidad
o técnico. Se modificé el Decreto 2279 de 1989 en cuanto hace con el pacto
arbitral, el compromiso y la clausula compromisoria y se instituyo la amigable
composicién como un nuevo mecanismo de solucién de conflictos “(...) por
medio del cual dos o mds particulares delegan en un tercero, denominado amiga-
ble componedor, la facultad de precisar, con fuerza vinculante para ellas, el estado,
las partes y la forma de cumplimiento de un negocio juridico particular (...)"

Dos (2) grandes novedades institucionales derivadas de la Ley 446 fue-
ron la creacién de los Comités de Conciliacién' en las entidades publicas y
la asignaciéon de competencias especificas a los Jueces Administrativos que a
pesar de que debian entrar en funcionamiento dentro de los tres (3) meses
siguientes, por problemas de indole presupuestal finalizaron los afios 90 sin
que se los hubiera podido implementar. De otra parte, se faculté al Gobierno
Nacional para expedir el “Estatuto de los Mecanismos Alternativos de Solucion
de Conflictos” - a la postre el Decreto 1818 de 1998 -, contentivo de las nor-
mas que para entonces se encontraban vigentes en esta materia.

Finalmente en este periodo, la Ley 640 de 2001 continué reforzando la
linea legal y bajo el entendido de haber solventado las observaciones reali-
zadas por la Corte Constitucional mediante en la sentencia C-160 de 1999,

16 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia 247 de 1999. M.P. Alfredo Beltran Sierra.

17 Articulo 75. Comité de Conciliacién. La Ley 23 de 1991 tendra un nuevo articulo, asi:
Articulo 65-B. Las entidades y organismos de Derecho Publico del orden nacional,
departamental, distrital y de los municipios capital de departamento y los Entes Des-
centralizados de estos mismos niveles, deberan integrar un comité de conciliacién,
conformado por los funcionarios del nivel directivo que se designen y cumplira las
funciones que se le sefalen.

Las entidades de derecho publico de los demas érdenes tendran la misma facultad.
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establecié que la conciliacién seria requisito de procedibilidad para acudir a la
jurisdiccion en asuntos civiles, de familia, laborales y administrativos una vez
se lograra un nimero de conciliadores minimo en cada distrito judicial para
cada area de jurisdiccion.

En esta oportunidad, la Corte Constitucional, mediante la sentencia
C-893 de 2001, declaré nuevamente la inexequibilidad de la conciliacién obli-
gatoria extrajudicial en materia laboral, pero en materia civil, de familia y de
lo contencioso administrativo se logré imponer el requisito de procedibilidad.

6. Codigos procedimentales

En términos generales se puede afirmar que durante el periodo 1991
— 2001 los diversos cédigos procesales no sufrieron modificaciones significa-
tivas que los acompasaran con la nueva realidad del Estado Social de Dere-
cho de la Constitucién Politica de 1991. Tales normas fueron modificadas sin
perder su caracter escritural e inquisitivo, asi:

= Cédigo de Procedimiento Civil (Decreto 1400 de 1970) por la Ley
23 de 1991, el Decreto 2651 del mismo afo, la Ley 25 de 1992, la
Ley 222 de 1995, la Ley 446 de 1998, las leyes 572 y 592 de 2000
y la Ley 640 de 200I.

= Cédigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social (Decreto
2158 de 1948) por la Ley 23 de 1991, la Ley 119 de 1994, el Decre-
to 1295 de 1994, la Ley 362 de 1997, la Ley 446 de 1998 y la Ley
640 de 20018,

= Cédigo de Procedimiento Penal (Decreto 2700 de 1991) por la Ley
8l de 1993, la Ley 360 de 1997 y las leyes 365 y 417 de 1997. Esta
codificacién estuvo vigente hasta el 24 de julio de 2001 cuando
comenzé a regir la Ley 600 de 2000 que lo derogd expresamente.

=  Coddigo Contencioso Administrativo (Decreto Ol de 1984) por la
Ley 80 de 1993, la Ley 136 de 1994, la Ley 200 de 1995, la Ley 270
de 1996, la Ley 393 de 1997, las leyes 446 y 472 de 1998, las leyes
589y 617 de 2000 y la ley 640 de 2001.

18 La Ley 712 del 08 de diciembre de 2001 no se relaciona en este periodo por cuanto su
entrada en vigencia se defirié pasados 6 meses de su publicacion.
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7. Papel de la jurisprudencia

Ademas de las consecuencias de la nueva Constitucién en el reconoci-
miento individual y colectivo de derechos, los codigos sustanciales y el or-
denamiento juridico nacional, en general, empezaron a ser revisados bajo la
lupa de los nuevos principios constitucionales; asi, la jurisprudencia entré a
jugar un papel, también decisivo, en la composicién del andamiaje normativo
y en la forma como deben interpretarse los derechos y deberes de los ciu-
dadanos, cuya influencia sobre jueces y tribunales no puede ser desdenada.
El valor de las decisiones judiciales y el que la jurisprudencia constitucional
adquirié —o gané-, abrieron asi el camino para las discusiones sobre el prece-
dente judicial y para su final consagracién en el derecho nacional, con lo cual
se dota al sistema judicial de una importante herramienta para unificar los cri-
terios interpretativos de las normas y brindar de mayor certeza el contenido
de las normas para el ciudadano.






Resena de las reformas de justicia
en Colombia desde 2002

En la historia institucional colombiana el anhelo de contar con una pron-
ta y debida justicia como pilar fundamental del contrato social, ha impulsa-
do los esfuerzos para resolver el permanente y atavico lastre de la tardanza
judicial, cuyas cifras, afio tras afo y década tras década, han generado un
creciente descontento ciudadano.

Arropado bajo la ilusién e impetu renovador que trajo consigo la Cons-
titucién Politica de Colombia, el pais ha venido madurando una necesaria re-
forma a la justicia que refleje los principios del Estado Social de Derecho. Sin
embargo y a pesar de tal necesidad, muchas de las actividades adelantadas se
han circunscrito a las reformas procesales y punitivas, que se resefiaran mas
adelante, olvidando ¢u obviando? las innegables falencias que comporta la
desafortunada actividad politica de los érganos decisorios.

Baste remembrar los constantes conflictos entre el ejecutivo y la Corte
Suprema de Justicia por cuenta de la mal llamada parapolitica, el denominado
“choque de trenes” entre las altas cortes por razén de la tutela contra sen-
tencias judiciales, la paralisis de los 6rganos judiciales de cierre por virtud del
inadecuado ejercicio de sus competencias electorales, los desafueros deriva-
dos del esquema de privilegios pensionales de la Rama Judicial, y las demas
indelicadezas y conductas reprochables que para mal han permeado la digni-
dad de la justicia en general y de la magistratura en particular.

No obstante los lunares mencionados, es preciso afirmar y aceptar con
donaire que gran parte del establecimiento judicial y de los 6rganos legislati-
vo y ejecutivo han entendido su misién y vienen procurando una reforma de
justicia sustancial que, con el fin de acercar la justicia al ciudadano de manera
agil y eficaz, se acompase y complemente desde la perspectiva politica de
gestion con las modificaciones normativas procesales figuradas a partir de la
carta de 1991.

En tal medida y con el objetivo de modernizar el aparato judicial a la luz
de las nuevas tecnologias disponibles en la presente centuria, las recientes
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codificaciones contenidas en las leyes 1437 de 2011 y 1564 de 2012 incorpo-
ran de manera acertada el uso obligado de herramientas electrénicas de cur-
so comun en esta época, siendo asi optimistas frente al resultado provechoso
que en el mediano plazo acarreara la innovacién digital en el desarrollo de los
pleitos judicializados.

De otra parte, resulta loable el esfuerzo y gestién del actual gobierno
y de sus predecesores en gestionar la consecucién de recursos de coopera-
cién internacional de parte del Banco Mundial y del Banco Interamericano
de Desarrollo, entre otros, destinados a la modernizacién y capacitacién de
los recursos fisicos y humanos del sistema de justicia, de tal manera que en
cuestién de algo mas de diez (10) anos pasamos de un anquilosado, vetusto y
obsoleto engranaje operativo, a una estructura institucional razonablemente
adecuada y acorde con las necesidades minimas de eficiencia material con
operadores humanos cada vez mejor calificados y preparados.

A su vez, hay que resaltar la labor de la judicatura que en los Gltimos tres
(3) lustros ha realizado ingentes esfuerzos para atacar el cancer de la mora
jurisdiccional mediante continuos planes de descongestién, que si bien no han
dado todos los frutos proyectados si han sido un referente positivo de persis-
tencia institucional en el cual debemos rescatar la disminucién progresiva en
los tiempos de respuesta judicial.

Ademas, en la Ultima década, se han acometido mdltiples y variadas re-
formas a partir de la modificacién y actualizacién de las normas procedimen-
tales; se arrancé con la reforma laboral en 2001, Ley 712, que prosiguié en
2007 con la Ley 1149; en el ambito penal en 2002 con el Acto Legislativo 3 de
2002 que fue desarrollado en 2004 con la Ley 906; en asuntos de lo conten-
cioso administrativo en 2011 con la Ley 1437, y en cuanto hace con el régimen
procesal general en 2012 con la Ley 1564.

A la par de las reformas a los cédigos procesales se implementaron
medidas puntuales de descongestién judicial, eficiencia y acceso a la admi-
nistraciéon de justicia reflejadas principalmente en normas orientadas a im-
plementar la oralidad, la cual se instalé en las politicas de justicia como la
medida de salvacién; entre estas se pueden contar las Leyes, 1285 de 2009,
modificatoria de la Estatutaria de Administracién de Justicia, y 1395 de 2010,
modificatoria del procedimiento civil, o desde otra perspectiva, la ley 1563 de
2012, que busca contribuir desde el mecanismo alternativo del arbitraje que
ha dado mejores muestras de prontitud y celeridad.
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Desde el punto de vista institucional, tras 6 afos de espera, se generaron
finalmente las condiciones para la implementacién de los jueces administra-
tivos a partir de la destinacion de los recursos necesarios para ello en 2003.
Asi, se expidieron los decretos 3321, 3345, 3346 y 3387 de 2006 mediante los
cuales se crearon e implementaron los circuitos y juzgados administrativos en
el territorio nacional y se establecieron la planta de personal y la oficinas de
apoyo y de servicios para los mismos.

El impacto de la jurisprudencia en la reforma a la justicia es otro asunto
que no puede perderse de vista tanto para la interpretacién de la norma-
tividad expedida como para la acotacién y ampliacién de derechos de los
ciudadanos y cuyo impacto fiscal tampoco ha sido ajeno a los aires renova-
dores. Con la intencién de limitar la incidencia fiscal de los fallos que incluyen
ordenes con claras consecuencias econémicas, se propuso la creacion de un
incidente de impacto fiscal a través del cual las autoridades podran solicitar a
las Altas Cortes que se modulen sus sentencias para favorecer el flujo fiscal
del Estado, lo que abre la puerta a una fuerte intervencién de la justicia en los
asuntos econémicos del Estado, que habra de monitorear y evaluar.

Respecto de cada uno de los hitos de la reforma se hablara a continuacion.

I. Reforma laboral

En esta materia es preciso resaltar que el sistema oral fue impuesto —de
alguna manera— desde 1948 con la expedicién del Decreto Ley 2158 de 1948
-Cédigo Procesal del Trabajo-' de tal manera que al menos normativamente
hablando, la justicia laboral fue la abanderada inicial de la oralidad como ex-
presién del anhelo de celeridad procesal que finalmente se impuso como po-
litica principal de cambio de las arraigadas costumbres de dilacién procesal.

Asi, el procedimiento contemplé audiencias orales de conciliacion, de
tramite y de juzgamiento (articulo 44), subsistiendo una mixtura con la forma
escrita derivada de la contestacién de la demanda. Una particularidad rela-
cionada con la agilidad de los procesos consistié en que al tenor del articulo
45 podian realizarse maximo cuatro (4) audiencias de tramite. En segunda
instancia primaba igualmente el sistema oral tanto para la audiencia de alega-
ciones como para la del fallo (articulo 82).

Adoptado como legislacién permanente mediante el Decreto 4133 de 1948.
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Sin embargo, en la realidad factica dicha oralidad no pasé de ser una
bienintencionada expectativa que nunca pudo llevarse a cabo como se la ha-
bia planteado, dado que las practicas dilatorias permitidas y realizadas por los
intervinientes procesales dieron al traste con la posibilidad de no extender
los juicios mas alla de las cuatro (4) audiencias legalmente permitidas.

El nuevo siglo comenzé con el tramite legislativo de la que llegaria a ser
la Ley 712 de 2001, la cual comenzaria a regir 6 meses después de su publica-
cion, es decir, que entré en vigencia el 09 de junio de 2002 y, como primera
medida del cambio sustancial que pretendié darle a la justicia laboral, se dis-
puso que el antiguo “Cédigo Procesal del Trabajo” en adelante se denominaria
“Cédigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social”.

La introduccién de la “Seguridad Social” en la denominacién de la co-
dificacién laboral no fue una mera libertad nominal sino que obedecié a la
evolucién de las competencias inicialmente asignadas por la Ley 362 de 1997
a dicha jurisdiccién para conocer de las “(...) diferencias que surjan entre las
entidades publicas y privadas, del régimen de Seguridad Social Integral y sus dfi-
liados (...)"; ampliandolas y unificandolas en la facultad para decidir las *(...)
controversias referentes al sistema de seguridad social integral que se susciten
entre los dfiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores y las entidades admi-
nistradoras o prestadoras, cualquiera que sea la naturaleza de la relacién juridica y
de los actos juridicos que se controviertan (...)” (Ley 712, numeral 4 del articulo
2), que en 2012 con la Ley 1564 se modificé para excluir los asuntos “(...) de
responsabilidad médica y los relacionados con contratos (...)" (articulo 622).

En cuanto hace con la racionalizacién del acceso a la administracién de
justicia se incluyé como anexo de la demanda el acompanamiento de la prue-
ba sobre el agotamiento del requisito de procedibilidad de que trata la Ley
640 de 2001 (numeral 6 del articulo 14), requisito que nunca entré en vigen-
cia por cuanto fue declarado inexequible por la Corte Constitucional en su
sentencia C-893 del 22 de agosto de 2001.

Para dar celeridad se establecié la posibilidad de proponer como ex-
cepciones previas que el juez laboral puede decidir en la primera audiencia,
las relacionadas con la cosa juzgada y la prescripcién “(...) cuando no haya
discusion sobre la fecha de exigibilidad de la pretensién o de su interrupcion o de
su suspension (...)” (articulo 19). Igualmente, se impuso a las partes el deber de
asistir a una “(...) audiencia obligatoria de conciliacién, de decisién de excepciones
previas, de saneamiento y fijacion del litigio (...)", sehalada una vez contestada
la demanda o vencido el término para ello, so pena de presumirse ciertos
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los hechos susceptibles de confesién o en su defecto de tener su inasistencia
como indicio grave en su contra.

Las maniobras dilatorias se atacaron con la modificacién de la contu-
macia en el sentido de unificar la consecuencia de continuar el juicio sin ne-
cesidad de nueva citacién para los casos de inasistencia a cualesquiera de las
audiencias, lo cual en el régimen anterior solo aplicaba por la inasistencia a las
audiencias de tramite de tal manera que los ausentes podian paralizar el pro-
ceso al no acudir a las audiencias de conciliacién o de juzgamiento. Adicional-
mente, se faculté al juez para ordenar el archivo o continuar el tramite solo
con el demandante inicial en los casos en que “(...) transcurridos seis (6) meses
a partir del auto admisorio de la demanda o de la demanda de reconvencién, no se
hubiere efectuado gestién alguna para su notificacion (...)” (articulo 17).

Con todo y a pesar de que la Ley 712 reiteré el principio de oralidad
que habia sido implantado con el Decreto Ley 2158 de 1948, concomitante-
mente propicid su atenuacién en la medida en que establecié expresamente
multiples providencias que quedaban exceptuadas del sistema oral (articulo
21); avalé la suspensién recurrente de las audiencias de tramite por la impo-
sibilidad de decidir inmediatamente o por prueba pendiente, haciendo con
ello que se multiplicaran las 4 maximas posibles ad infinitum (articulo 22); y
sustrajo de la audiencia de segunda instancia las alegaciones para permitir su
presentaciéon de manera escrita (articulo 40)

Visto lo anterior es preciso mencionar que el principio de oralidad la-
boral acusé deficiencias y malformaciones en su practica, siendo asi que lo
que en teoria deberia funcionar como mecanismo de agilidad en la realidad
quedd convertido en una especie de parodia alejada de los fines pretendidos
en la reforma. En este escenario, el Consejo Superior de la Judicatura al pre-
pararse para la implementacion del sistema oral concertado en la Ley 1149 de
2007 realizé un crudo diagnéstico de las fallas detectadas, las cuales pueden
servir de alerta para tratar de evitarlas en la oralidad instaurada en las Leyes
1437 de 2011 (Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo) y 1564 de 2012 |1 (Cédigo General del Proceso); asi:

(...) Generalmente las actuaciones y pruebas se cumplen bajo
modalidades atipicas de audiencias publicas, conducidas por secreta-
rios, oficiales o escribientes, quienes registran por via mecanografica,
con la mayor fidelidad posible, las expresiones del juez, si asiste, las
partes, testigos y abogados, si comparecen. La costumbre es que todo
cuanto ocurre en la audiencia queda plasmado por escrito en un acta
que suscriben los concurrentes. Normalmente, la velocidad del meca-

25



RESENA DE LAS REFORMAS DE JUSTICIA EN COLOMBIA DESDE 2002

négrafo exige que el participante dicte su expresioén, generandose por
ende, ingentes demoras. De ahi que se diga con razén que el proceso
laboral en realidad es un proceso escrito, con algunas actuaciones dic-
tadas. Es que la oralidad supone una intercomunicacién agil, un dialogo
fluido del juez con las partes, no un lento dictado de uno y de otras.

Una vez agotado de esta forma el llamado debate probatorio se
cierra éste por el empleado, quien agenda una fecha para audiencia de
juzgamiento, atendiendo el turno que senale el libro. El expediente en-
tra al despacho del juez, el cual, por si o por conducto de un empleado
sustanciador, la vispera de la fecha sefnalada, elabora un documento
en acta, contentivo de la sentencia para ser informado por ventanilla a
los interesados el mismo dia de la audiencia de juzgamiento o en dias
posteriores. O sea, no se da realmente una audiencia oral de fallo.

Las sedes de los juzgados estan conformadas por lo comun, por
el despacho del juez y por otros espacios destinados para la secretaria
y los archivos. En los espacios de secretaria se sit(ian los escritorios de
los empleados encargados de las audiencias. Es normal que se efec-
tden varias al tiempo de modo que dada la falta de espacio, no hay
lugar a que concurra publico extrafo a las mismas partes o testigos.
Asi las cosas, mal puede realizarse la publicidad.

En la segunda instancia, la oralidad se diluye todavia mas, dado
que muy excepcionalmente se cumple una audiencia de pruebas y la
sentencia igualmente se elabora por escrito por el ponente y se remite
a revision y firma de los demas integrantes de la Sala, se informa a los
interesados igualmente por la secretaria.

En lo que hace a la inmediacién, ya quedé dicho que los jueces
suelen delegar en los empleados el manejo de las audiencias, de mane-
ra que no pocas veces carecen de un contacto directo con las partes,
los testigos y el propio proceso; no es extrafio que en la practica el
juzgador llegue a conocerlo en la oportunidad de dictar la sentencia y
tampoco es infrecuente que en dicha ocasién decida retrotraerlo, esto
es, efectuar lo que se conoce como reapertura del debate probatorio,
dado que encuentra falencias que le impiden resolver con un minimo
tino.

A cambio de concentracién, los procesos exhiben lo que podria
denominarse atomizacién de actos, pues las audiencias se suspenden
para continuarlas en dia diferente, en forma indefinida, con el agravan-
te de que pueden transcurrir tiempos de uno a seis meses o mas entre
una y otra sesion. Es usual también que las audiencias se repitan sin
ningun tipo de actuacién, de modo que pueden llegarse a encontrar
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procesos, en los que se hayan realizado muchas audiencias, sin que se
presente avance alguno durante ellas.

La iniciativa del juez y direccién judicial de los procesos, en rea-
lidad depende de cada funcionario, y bien puede traducirse en una
especie de instruccién general.2

Ante las falencias detectadas y dada la importancia de hacer realidad
el principio de oralidad en asuntos laborales vigente normativamente desde
1948, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto 1098 de 2005 “por el cual se
crea una Comisién Intersectorial para la efectividad del principio de oralidad
en el Régimen Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social”; conformada por
los Ministros del Interior y de Justicia, de Hacienda y Crédito Publico y de la
Proteccién Social; por Magistrados de la Sala de Casacién Laboral —uno-, otro
de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura y un dltimo
del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota; por un Juez del Circuito
Laboral de Bogotd; y por un abogado en ejercicio especializado en Derecho
Procesal Laboral y Seguridad Social o con reconocida experiencia.

La comisién tuvo como funcién basica la recomendacién de las medi-
das pertinentes a efecto de “(...) hacer efectiva la aplicacion del principio de
oralidad en el Régimen Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social (...)"; y para
desarrollar su labor inicialmente proyectada hasta el 30 de julio de 2005 fue
prorrogada consecutivamente por el Decreto 3640 de 2005 hasta el 7 de
agosto de 2006 y por el Decreto 3240 de 2006 hasta el 07 de agosto de 2007.

Como resultado del trabajo desarrollado, la comisién presenté final-
mente seis (6) grandes recomendaciones® consistentes en: (i) ampliacién de
la nébmina de jueces y magistrados, (ii) estimulos para la conciliaciéon y otras
formas extraprocesales de solucion de conflictos laborales, (iii) racionaliza-
cién de la demanda de justicia por parte o por acciones del Estado, (iv) capa-
citacion Judicial, (v) dotacién de salas y equipos para la oralidad; y (vi) reforma
del Cédigo Procesal Laboral.

2 En http://www.ramajudicial.gov.co/csj//publicaciones/csj/seccion/221/438/1166/
Introducci%C3%B3n
3 “Plan de Accién para la Efectividad de la Oralidad en el Régimen Procesal del Trabajo

y de la Seguridad Social”. Informe de los invitados permanentes de la Comisién Inter-
sectorial. Bogota. Septiembre de 2005.
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La reforma legal recomendada hizo transito en el Congreso de la Repu-
blica que expidi6 la Ley 1149 de 2007 la cual entré en vigencia con su promul-
gacién pero cuya aplicacion se efectuaria de manera gradual de conformidad
con el régimen de transicién dispuesto para los procesos iniciados antes de
la ley, que se continuarian tramitando bajo el sistema anterior. Como medida
de choque senal6é que el Consejo Superior de la Judicatura adoptaria y pon-
dria en practica “(...) medidas especiales, suficientes para descongestionar los
despachos judiciales laborales, en los procesos promovidos antes de la entrada en
vigencia (...)” (articulo I5).

La Ley 1149 dispuso algunas pocas pero contundentes disposiciones
para fortalecer el principio de oralidad y agilizar los procesos, dentro de las
cuales se resaltan las siguientes: (i) Redujo el nimero de providencias excep-
tuadas del sistema oral (articulo 3); (i) limité el nimero de audiencias a dos,
una obligatoria de conciliacién, decisién de excepciones previas, saneamiento
y fijacién del litigio, y otra de tramite y de juzgamiento. Igualmente eliminé la
posibilidad de suspensién o aplazamiento de las audiencias (articulos 4 y 5);
(iii) impuso la utilizacién de medios tecnolégicos para grabar lo sucedido en
las audiencias, limitando el contenido del acta escrita al simple registro de
los intervinientes (articulo 6); (iv) extendié las consecuencias gravosas por
inasistencia a la audiencia obligatoria de conciliacién a los eventos en que las
partes rehisen comparecer cuando sean citadas (articulo 9); (v) eliminé el
término de 3 dias para apelar de la sentencia de primera instancia, el cual
debe ser interpuesto y decidido en la propia audiencia de tramite y de juzga-
miento (articulo 10); (vi) determiné un término maximo de 3 meses contados
a partir de la notificacién de la demanda para celebrar la audiencia obligatoria
de conciliacién, decisién de excepciones previas, saneamiento Yy fijacién del
litigio (articulo I1); (vii) desterrd la actuacién escrita de alegatos en segunda
instancia, los cuales se presentaran oralmente en la audiencia de tramite y de
fallo (articulo 13).

La implementacién real y efectiva de la Ley 1149 de 2007 ha sido lenta,
siendo asi que para el 3| de diciembre de 2011 (fecha en que vencié el pla-
zo de 4 anos fijado en el articulo 16) de un total de doscientos cuatro (204)
despachos laborales en todo el pais*, solo se habian adecuado ciento treinta

4 En: http://www.ramajudicial.gov.co/csj/downloads/UserFiles/File/ALTAS%20COR-
TES/CONSE]JO%20SUPERIOR/Despachos%?20]udiciales/por%20distrito%20judi-
cial.pdf
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y cinco (I135) en oralidad®. Ahora bien, en el Informe al Congreso entregado
en 2013, el Consejo Superior de la Judicatura no manifiesta expresamente el
nimero de despachos adecuados para la oralidad, pero senala que durante
2012 “(...) se dio cobertura nacional total a la Especialidad Laboral (...)” y que
“(...) para este proceso de incorporacion a la oralidad, la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura dispuso un vasto plan de descongestién de la
Especialidad laboral el cual se sostuvo durante toda la vigencia 2012.

2. Reforma criminal y penal

Las reformas en materia criminal y penal se han centrado basicamente
en la dicotomia derivada entre los modelos o sistemas “inquisitivo” y “acusa-
dor” como esquemas teéricos elaborados para la persecucion, enjuiciamiento
y castigo del delito. Los dos (2) modelos tienen aspectos comunes y otros
diferenciadores que dependiendo de su aplicacion normativa devienen en
sistemas penales puros, verbigracia el acusatorio de tradicién anglosajona
empleado en los Estados Unidos de América, o el inquisitivo de origen euro-
peo continental practicado en Colombia hasta 2003; o en sistemas penales
moderados como el implantado en la Ley 906 de 2004 que en voces de la
mayoria de tratadistas fue una mixtura entre aquellos, que dio como resulta-
do un modelo penal “de tendencia acusatoria”.

En efecto, en Colombia predominé el sistema inquisitivo desde 1948
con la Ley 94, luego en 1971 con el Decreto 409, en 1991 con el Decreto 2700
y finalmente en 2000 con la Ley 600’. Por su parte, la tendencia acusatoria en
el sistema penal vio la luz con el Acto Legislativo 03 de 2002 que modificé los
articulos 116, 250 y 251 de la Constitucién Politica de Colombia, para garan-
tizar la implementacién efectiva del nuevo modelo, asi:

5 CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA. Informe al Congreso de la Republica
sobre el Estado Actual de la Administracién de Justicia 2011. Bogota, mayo de 2012.
Pag. 43.

6 En http://www.ramajudicial.gov.co/csj/downloads/UserFiles/File/ALTAS%20
CORTES/CONSEJO%20SUPERIOR/UDAE/publicaciones/informe%20al%20
congreso/122811-INFORME%20AL%20CONGRESO%20ultimo.pdf

7 “Los Principios de los Cédigos de Procedimiento Penal: 1928 — 2006”. Julio Mauricio Lon-
doio Hidalgo. Revista Universitas — Estudiantes. N° 4: 87 — 110, enero — diciembre
2007. Pontificia Universidad Javeriana. Bogota. ISSN:1794-5216
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*  En el articulo 116 se incluye la posibilidad de que los particulares
administren justicia en condicién de jurados en causas criminales.

=  En el articulo 250 se reafirma el principio de inmutabilidad ex-
ceptuandolo en los casos de la aplicacién del principio de opor-
tunidad; se suprime la facultad de la Fiscalia General de la Nacién
para dictar medidas de aseguramiento - trasladandole tal funcién
al juez de control de garantias —, sin perjuicio de que se la habilite
para realizar capturas; se establece el control posterior por par-
te del juez de garantias a las diligencias de registro, allanamiento
e incautacién practicadas por el érgano investigador; se instituye
la cadena de custodia como medio para asegurar los elementos
materiales probatorios; se separa la etapa investigativa a cargo de
la FGN de la etapa de juzgamiento (publico, oral, contradictorio,
concentrado, con inmediacién de la prueba, y garantista) a cargo
del juez de conocimiento, mediando entre una y otra un escrito
de acusacién presentado por aquella; se traslada a los jueces (por
peticion de la FGN) la potestad de preclusién y la obligacién de
adoptar las medidas de asistencia y de reparacién integral a victi-
mas y afectados con el delito. Adicionalmente, es preciso resaltar
que se impone a la Fiscalia la obligacién de proteccién a victimas y
testigos y, “(...) atendiendo la naturaleza del bien juridico y la menor
lesividad de la conducta punible (...)” se habilita al legislador para
deferir el ejercicio de la accién penal a la propia victima o a au-
toridades diferentes al ente investigador que, en todos los casos,
podra actuar preferentemente.

=  En el articulo 25| se faculta al Fiscal General para asumir direc-
tamente las investigaciones y procesos, asignando y desplazando
libremente a sus servidores y, para determinar en virtud del prin-
cipio de gestion y de jerarquia, los criterios y posiciones que la
entidad deba asumir salvaguardando la autonomia de los fiscales
delegados segun los términos legales.

=  Finamente, se establecié un régimen gradual y sucesivo de aplica-
cién de la reforma, pero Unicamente para los delitos cometidos
con posterioridad a la fecha que senalara la correspondiente ley.
Establecié que el sistema iniciaria el | de enero de 2005 y que
deberia estar plenamente vigente el 3| de diciembre de 2008.

El tramite legislativo del nuevo sistema de tendencia acusatoria derivado
del Acto Legislativo 3 de 2002 culminé con la expedicién de la Ley 906 de
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2004, cuyas principales caracteristicas han sido sintetizadas por la Comisién
Intersectorial para el Seguimiento del Sistema Penal Acusatorio?, asi:

Funcion de control de garantias: Es la Funcién ejercida por
los jueces penales, consistente en la adopcién de medidas restrictivas
de derechos fundamentales que se hagan necesarias durante la etapa
de investigaciéon. Como se anota, el control de garantias en nuestro
pais es una funcién otorgada a los jueces ya existentes, por regla ge-
neral los penales municipales, y no una nueva categoria de ellos. En
aras de mantener la imparcialidad del juez de conocimiento, una de
las especiales prohibiciones exigidas tanto como por el Acto Legisla-
tivo que reformé la Constitucién como por la Ley 906 del 2004 que
lo desarrolla, es el hecho de que el juez de conocimiento y el juez de
control de garantias no pueden recaer en una misma persona en un
mismo proceso penal.

El principio de oportunidad: Es una de las novedades introdu-
cidas por el nuevo sistema en Colombia que puede ser definida como
la facultad con la que cuenta el Fiscal para no perseguir una conducta
delictiva, basandose para ello en razones de politica criminal del Esta-
do y siempre que el caso pueda encuadrarse en una de las |7 causales
establecidas por el articulo 324 de la ley 906 de 2004. Asi, pese la
existencia de mérito para adelantar la accién penal, el Fiscal cuenta
con la oportunidad de suspender, interrumpir o extinguir la accién. Es
de anotar que aunque en principio esta facultad podria considerarse
como una negacién al principio de legalidad, segln el cual la accién
penal debe ser ejercida siempre que existan los presupuestos para
adelantarla, en nuestro sistema se logré un punto intermedio entre los
principios de legalidad y oportunidad, convirtiendo al primero de ellos
en la regla y al segundo en la excepcién. De esta manera, tal como se
anotd, el principio de oportunidad debe ajustarse a tanto a las causales
establecidas en la ley como a los criterios de politica criminal para po-
der ser aplicado, es decir, se trata de un principio de oportunidad re-
glado y coherente con la incapacidad de cualquier sistema de procesar
todas las noticias criminales que lleguen a su conocimiento. Adicional
a lo anterior, el articulo 327 de la Ley 906 establece un control obliga-
torio y automatico por parte del juez de control de garantias para los
casos en los que el principio de oportunidad acarree la extincién de la
accion penal.

8 Decreto 261 de 2010, modificado por el Decreto 491 de 2012.
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El papel de las victimas: En contraste con el limitado rol que
tenian las victimas en el sistema anterior, en donde podian constituirse
como parte civil en el proceso penal en busca de una reparacién eco-
némica, el nuevo sistema pretende dar un papel protagénico a quienes
se ven directamente afectados por la comisién del ilicito.

Con este cambio, se deja de lado la antigua visién reduccionista
en la que la indemnizacién econémica constituia la nica pretensién de
las victimas y se migra a los conceptos de “verdad, justicia y repara-
cién” como pilares de su intervencién en el proceso penal. (...)

Eliminaciéon de la prueba de referencia: Es claro que una
prueba practicada fuera del juicio haria nugatorio el principio de inme-
diacién producido con el sistema acusatorio. Es por esta razén que la
prueba trasladada quedé excluida por regla general y sélo es valida por
excepcion cuando el declarante se encuentre en una de las circunstan-
cias consagradas en el Art. 438, L. 904/2004.

Eliminacion de la prueba de oficio: El articulo 234 del esta-
tuto procesal anterior le daba la facultad al juez de decretar pruebas
de oficio. Esta facultad fue suprimida con el nuevo sistema lo cual es
adecuado atendiendo al principio dispositivo en materia probatoria. El
juez no puede convertirse en sucedaneo del fiscal, quien es en quien
recae la carga de la prueba en el sistema acusatorio, ni del defensor,
dado el principio de separacién de roles que caracteriza este sistema
penal.

Eliminacion del indicio como medio de prueba: A diferencia
del cédigo penal anterior, el indicio, como medio de prueba que podia
ser validamente tenido en cuenta por el Juez para llegar a su convic-
cién, desaparece con el nuevo Cédigo Procesal.

El Sistema Nacional de Defensoria Publica: De acuerdo con
el articulo 118 de la ley 906 de 2004 “La defensa estara a cargo del
abogado principal que libremente designe el imputado o, en su defec-
to, por el que le sea asignado por el Sistema Nacional de Defensoria
Publica”.

Este sistema fue creado mediante la Ley 941 de 2005 con la fi-
nalidad de brindar el acceso a la administracién de justicia a las per-
sonas que por sus circunstancias econdémicas o sociales no pueden
proveerse un abogado por si mismas (Arts. | y 2). Ademas, de manera
excepcional, se permite que personas que pueden costearse un defen-
sor accedan a un abogado de la Defensoria Publica, siempre y cuando
medien circunstancias de fuerza mayor como serian la connotacién
social del imputado, la trascendencia de los hechos o la imposibilidad
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de contar con un abogado de confianza. En estos casos el beneficiario
del servicio debera pagar al Sistema Nacional de Defensoria los hono-
rarios y gastos causados. (...)".

Sobre los resultados de la implementacién del Sistema Penal Acusatorio
puede consultarse el Balance de los primeros cinco afos de funcionamiento
del Sistema Penal Acusatorio en Colombia y el Boletin de Actualizacion 2010-
2011, elaborados por la Corporacién Excelencia en la Justicia’, en los cuales
se concluye que si bien el sistema ha reportado avances afio tras afio en
materia de agilidad en la administracién de justicia, los esfuerzos y resultados
globales hablan de la necesidad de emprender correctivos para superar las
dificultades que hoy por hoy no pueden ser alabados. Vale la pena citar in

extenso las conclusiones principales:

9

Pues bien, ese compas de espera que se le dio al SPA, en nuestra
opinién, se ha agotado. Maxime cuando lo que se percibe por parte
del Estado es la falta de voluntad de emprender los correctivos nece-
sarios para superar los problemas identificados. En contraste, lo que
se estan impulsando son reformas que en la practica suponen un des-
monte parcial del sistema.

Sabemos de los grandes esfuerzos realizados por jueces, fiscales,
investigadores y defensores para sacar adelante el SPA y somos cons-
cientes de los muchos beneficios que éste ha tenido para la justicia
colombiana; los cuales hemos podido ratificar oyendo las voces de
los funcionarios de diferentes regiones del pais, que reconociendo los
obstaculos, siguen creyendo en la conveniencia de este sistema. Sin
embargo, en este boletin quisimos hacer énfasis en aquellos aspectos
del diagndstico que se han agravado en los Ultimos afios; y en otros que
han aparecido, por causa de | legislacién y de algunas malas practicas
que se han gestado entre los operadores.

Respecto de los cambios normativos, llama la atencién el hecho
de que el sistema actual no es el mismo que empezé a implementarse
en 2005, sino que ha sido modificado de forma fragmentada a través
de las leyes 1142, 1098, 1121, 1312, 1395, 1453 y 1474. Varios aspectos
de estas reformas han sido considerados perjudiciales para el sistema
por los mismos operadores del SPA; quienes pese a tener la dificil car-
ga de sacar adelante la reforma, pocas veces son oidos al momento de
impulsar este tipo de ajustes.

Consultables en www.cej.org.co
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(...) lo grave no es la existencia de estas reformas, sino el hecho
de que éstas incluyeron restricciones a las formas de terminacién anti-
cipada del proceso y recortes de garantias; con lo cual se afectaron las
herramientas con las que cuenta el SPA para cumplir con su objetivo
de eficiencia y se puso en juego uno de los pilares fundamentales que
justificé su adopcién. Parece que en algunos casos las cosas no han
cambiado ni siquiera para seguir igual -como muchas veces ocurre con
las leyes- sino para estar peor.

En lo que respecta a las malas practicas, destacamos el abuso
de las suspensiones y aplazamientos de las audiencias y la lectura de
intervenciones en las mismas, la elaboracién de programas metodo-
l6gicos “a formato” que no estan orientados a la resolucién del caso
en concreto, Y la flexibilizacion de la prevalencia de la libertad como
principio rector del sistema.

La suma de estas tendencias de la agenda legislativa y la practica
judicial explican varios de los indicadores sehalados en este informe,
que ponen en alerta roja el sistema judicial penal: casi un millén y me-
dio de noticias criminales acumuladas en la Fiscalia en 2010, un haci-
namiento carcelario del 33%!'° y cerca de un 50% de ciudadanos que
cree que la probabilidad de que un delincuente sea capturado es baja
o muy baja.

Siguiendo por esta via, lo que quedara de esta ambiciosa reforma
procesal sera un sistema ineficiente y débil de garantias (como lo era
el sistema de tendencia inquisitiva, asi muchos lo hayan olvidado); que
durara hasta que una nueva administracién decida regresar el péndulo
de la politica penal a favor de las garantias de los ciudadanos.

2.1. Sistema de responsabilidad penal para adolescentes

En vigencia del nuevo sistema de tendencia acusatoria consagrado en la
Ley 906 de 2004 fue expedida la Ley de 2006, que derogé el antiguo Cédigo
del Menor (Decreto 2737 de 1989) e instituyé el nuevo Cédigo de la Infancia
y la Adolescencia dentro del cual se creé el Sistema de Responsabilidad Penal
para Adolescentes —SRPA-, con el fin de que en “(...) materia de responsabili-
dad penal para adolescentes tanto el proceso como las medidas que se tomen son
de cardcter pedagogico, especifico y diferenciado respecto del sistema de adultos,
conforme a la proteccion integral (...)” (articulo 140).

10 Segln datos mas recientes, ha superado el 50%.
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En este orden el SRPA consagra “(...) principios, normas, procedimientos,
autoridades judiciales especializadas y entes administrativos que rigen o inter-
vienen en la investigacion y juzgamiento de delitos cometidos por personas que
tengan entre catorce (I4) y dieciocho (18) anos al cometer el hecho punible”. (arti-
culo 139). Precisamente, uno de los principios basicos del régimen penal para
adolescentes radica en la prohibicién para juzgar o declarar penalmente res-
ponsables a los menores de 14 anos, quienes tampoco podran ser privados
de la libertad bajo denuncia o sindicacién de haber cometido una conducta
punible (articulo 142). El sistema impone medidas de verificacién y restable-
cimiento de derechos y vinculacién a procesos educativos y de proteccién,
cuando los menores de 14 afos incurran en la comisién de delitos (articulo
143). El procedimiento aplicable sera el de la Ley 906 salvo en lo que contra-
rie el interés superior del adolescente (articulo 144). A criterio del juez y en
caso de que el menor quede expuesto a dano psicoldgico, queda excluida la
publicidad en las audiencias que se surtan en el sistema de responsabilidad
para adolescentes (articulo 147). Se prohibe la celebracién de acuerdos entre
la FGN y la defensa, el juzgamiento en ausencia del adolescente y el registro
de antecedentes penales derivados de sentencias proferidas en el SRPA (ar-
ticulos 157, I58 y 159).

Ahora bien, aunque “la Ley 1098 de 2006 fue implementada en seis
fases a partir del ano 2007 hasta el afo 2009 de conformidad con la graduali-
dad establecida en el Decreto 3840 de 2008, garantizando en el ano 2009 el
100% de la incorporaciéon de los distritos judiciales al sistema (...)"", pero la
realidad de la violencia en Colombia ha desbordado al SRPA en la medida en
que su disefo acusa graves falencias al momento de acompasar la proteccién
de los menores y la lucha contra la criminalidad.

Bajo estas condiciones el SRPA ha recibido una demanda de servicios
que supera de manera significativa las expectativas institucionales, plantean-
dose en la actualidad como un reto de la mayor relevancia para todas las
entidades que lo integran la revisidn de la arquitectura institucional dispuesta
y es para esto que resulta urgente contar con detallada informacién que hoy
se echa de menos.

Por otra parte, bajo el entendido que el proceso penal debe garantizar
la justicia restaurativa, la verdad y la reparacién del dafo, también se plantea
como urgente el desarrollo de acciones dirigidas a enfrentar los factores de

I CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA, Informe al Congreso 2012. Pag. 26.
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riesgo que explican en el pais la creciente tasa de incidencia y reincidencia de
delitos y el ingreso de adolescentes al SRPA.

2.2. Justicia Transicional

El desarrollo del conflicto armado en Colombia obligé el disefio de una
normatividad que permitiera el juzgamiento y la inclusién de los actores vio-
lentos que bajo la politica y los programas de reincorporacién adelantados
por el Gobierno Nacional decidieran desmovilizarse.

En tal sentido y dentro del marco de la denominada justicia transicional?
el Estado colombiano normativizé sus esfuerzos de paz en la década de los
90 con la Ley 418 de 1997 “Por la cual se consagran unos instrumentos para la
busqueda de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposicio-
nes”, que en materia criminal instauré las causales de extincién de la accién
y de la pena en casos de delitos politicos para los miembros de los grupos
armados al margen de la ley desmovilizados en el marco de acuerdos de paz,
verbigracia, los beneficios de indulto “(...) a los nacionales que hubieren sido
condenados mediante sentencia ejecutoriada, por hechos constitutivos de delito
politico (...)” (articulo 50), o de cesacion de procedimiento, preclusién de la
instruccién o resolucién inhibitoria a quienes hayan confesado y a quienes
hayan sido denunciados o procesados por hechos constitutivos de aquellos
punibles y no hubieran sido condenados mediante sentencia ejecutoriada (ar-
ticulo 60).

La Ley 418 fue expedida para una vigencia inicial de dos (2) afos (articulo
I31) pero por su importancia sus disposiciones mas relevantes (incluidos los
articulos 50 y 60) han sido ampliadas o modificadas sucesivamente, asi: Por
tres (3) anos mediante Ley 548 de 1999 y por cuatro (4) afos cada vez me-
diante las leyes 782 de 2002, 1106 de 2006 y 1421 de 2010.

Posteriormente, en la primera década del nuevo siglo se impulsé y ex-
pidié la Ley 975 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones para la reincor-
poracién de miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que
contribuyan de manera efectiva a la consecuciéon de la paz nacional y se dictan
otras disposiciones para acuerdos humanitarios™; y cuyo objeto se definié como

12 “(...) La justicia transicional no es un tipo especial de justicia sino una forma de abor-
darla en épocas de transicién desde una situacién de conflicto o de represién por
parte del Estado (...)". http://ictj.org/es/que-es-la-justicia-transicional.
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“(-..) facilitar los procesos de paz y la reincorporacién individual o colectiva a la
vida civil de miembros de grupos armados al margen de la ley, garantizando los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion” (articulo 1).

La Ley 975 regulé la investigacion, procesamiento, sancién y beneficios
judiciales de los desmovilizados de los grupos armados organizados al margen
de la ley (articulo 2), a quienes se les concede el “beneficio de alternatividad”
como contraprestacion por su contribucién a la paz, su colaboracién con la
justicia, la reparacién a las victimas y su resocializacién (articulo 3); consisten-
te en una pena alternativa -léase reducida- a la ordinaria fijada en el juicio, no
menor a cinco (5) ni superior a ocho (8) afnos dependiendo de la gravedad
de los delitos y del nivel de colaboracién efectiva para esclarecerlos, y sin
posibilidad de subrogados penales, beneficios adicionales o rebajas comple-
mentarias (articulo 29). Los principios procesales fundamentales de la esta ley
hacen referencia a la oralidad, la celeridad, la defensa y el esclarecimiento de
la verdad (articulos 12 a I5).

Esta norma fue reglamentada en diversos aspectos siendo los siguientes
los mas relevantes en cuanto hace con los beneficiarios de la pena alternativa
y los requisitos procesales para acceder a ella: (i) el Decreto 4760 de 2005
mediante el cual se sefal6 que el acceso a los beneficios de la Ley 975 aplica-
ria para los delitos cometidos antes del 25 de julio de 2005 (articulo 1); (ii) el
Decreto 2898 de 2006 modificado por el Decreto 4417 de 2006, mediante
el cual se establece a los miembros del grupo armado sometido la obligacién
de manifestar expresamente en la diligencia de versién libre y confesién su
voluntad de acogerse al procedimiento y beneficios contemplados en la Ley
975; y (iii) el Decreto 3391 de 2006 por el cual se reglamenté la aplicacién de
la Ley 975 en armonia con lo dispuesto por la Corte Constitucional mediante
la sentencia C-370 de 2006 por la cual se resolvié sobre la demanda de in-
constitucionalidad contra los articulos 2, 3, 5,9, 10, 1.5, 13, 16, 17, 18, 19, 20,
21,22, 23,24, 25, 26, 27, 28, 31, 34, 37 numerales 5y 7, 46, 47, 48, 54, 55, 58,
62, 69, 70 y 71 de la mencionada ley.

El esquema procesal de la Ley de Justicia y Paz segln sintesis realizada

por la Corporacién Excelencia en la Justicia, requeria no menos de nueve (9)
etapas administrativas y jurisdiccionales, asi':

13 http://www.cej.org.co/index.php/todos-los-justiciometros/2402-avance-de-los-pro-
cesos-de-justicia-y-paz
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= Registro de desmovilizados a cargo del Ministerio de Justicia y del
Derecho (antes Ministerio del Interior y de Justicia).

= La postulacién de los desmovilizados por parte del Gobierno Na-
cional y ante la Fiscalia General de la Nacién.

= Diligencia de versién libre y confesién.

*  Imputacién por parte de la FGN ante los Magistrados de Control
de Garantias de Justicia y Paz.

* Investigacién y precisién de cargos por parte de la FGN.
= Audiencia de formulacién y aceptacién de cargos.

= Control de legalidad de la aceptacién de cargos ante la Sala de
Justicia y Paz del Tribunal Superior de Distrito Judicial.

* Incidente de Reparacién Integral a favor de las victimas.

= Emisién de la sentencia por parte de la Sala de Justicia y Paz del
Tribunal Superior de Distrito Judicial.

A su turno, la Ley 418 de 1997 fue reglamentada por el Decreto 1059
de 2008 (modificado y adicionado por el Decreto 4874 de 2008) mediante el
cual se establecié un procedimiento para que los integrantes de la guerrilla
que por decisién judicial ya se encontraban privados de la libertad, pudieran
desmovilizarse de manera individual y acceder a los beneficios de las Leyes
782 de 2002 y 795 de 2005. Este procedimiento fue derogado por el Go-
bierno Nacional mediante el Decreto 4619 de 2010 al considerar que para
entonces ya habia favorecido la politica de paz y habia surtido los resultados
esperados durante el tiempo prudencial que fue requerido.

Una vez transcurridos cinco (5) afios desde la implementacién de la Ley
975 de 2005 (con corte a junio de 2010) el balance de los procesos realizado
por la Corporacién Excelencia en la Justicia’® arrojé un desalentador resulta-
do, asi:

Entre los 4.366 postulados que existen, se han rendido 2.916 versiones
libres ante la Fiscalia, de las cuales 1.524 ya se han terminado. Como pro-

14 http://www.cej.org.co/index.php/todos-los-justiciometros/2402-avance-de-los-pro-
cesos-de-justicia-y-paz
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ducto de dichas actuaciones, los postulados han confesado 25.177 hechos
delictivos, pese a lo cual se han formulado hasta el momento 266 solicitudes
de audiencia de imputacién por parte de la Fiscalia (es decir, se ha buscado la
imputacion de solo un 6% del total de postulados). De estos 266 procesados,
se ha presentado acusacién a 107, habiendo aceptado cargos con el posterior
control favorable de legalidad un total de 12 procesados —mientras que 70
estan a la espera de la realizacién de dicho control-.

Lo anterior quiere decir que tan solo el 0,2% de los postulados
se encuentran en la etapa final del proceso de justicia y paz, existiendo
Unicamente una sentencia proferida, (en la cual se surtié previamente
el correspondiente incidente de reparacién). Se trata de la condena
contra alias “Diego Vecino” y alias “Juancho Dique”, procesados por
hechos como la masacre de Mampujan (...)".

Como consecuencia de la falta de resultados del proceso de Justicia y
Paz la entonces Fiscal General de la Nacién doctora Viviane Morales Hoyos
presentd a consideracién del Congreso de la Republica un proyecto modi-
ficatorio a la Ley 975 de 2005, tendiente a reforzarla imprimiéndole mayor
agilidad y eficacia. El proyecto de ley fue tramitado y desembocé en la ex-
pedicién de la Ley 1592 del 03 de diciembre de 2012 “por la cual se dictan
disposiciones para la reincorporacién de miembros de grupos armados organizados
al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz
nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios” y se dictan
otras disposiciones”.

Algunas de las medidas mas significativas introducidas por la Ley
1592/12"° hacen referencia a:

= Derechos de las victimas: Los principios de verdad, justicia y repa-
racion se entenderan segun los conceptos consagrados en la Ley
1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia
y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y
se dictan otras disposiciones”. Las victimas podran participar en
todas las etapas del proceso, lo cual sera garantizado por la magis-
tratura competente.

= Esclarecimiento de la verdad y del fenédmeno del despojo de tie-
rras: Se dispondra lo necesario a fin de que con el procedimiento

15 Resenadas por el Ministerio de Justicia y del Derecho en el documento “Conoce los
aspectos mds importantes de la reforma a la Ley de Justicia y Paz”. http://www.justicia-
transicional.gov.co/biblioteca
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de justicia y paz se asegure la verdad de los contextos, causas y
motivos del accionar macro criminal de los grupos armados orga-
nizados al margen de la ley; para lo cual se surtira la investigacién
bajo los criterios de priorizacién determinados por la FGN.

= Incidente de oposicidn de terceros a la medida cautelar sobre bie-
nes y normatividad aplicable para su restitucién: Los terceros po-
dran oponerse a las medidas cautelares sobre los bienes afectos a
extincién de dominio que hayan adquirido de buena fe exenta de
culpa. La restitucidn de los bienes se regira también por las dispo-
siciones de la Ley 1448 de 201 1.

=  Deber de los postulados de contribuir a la reparacién de las vic-
timas mediante bienes con vocacién reparadora: Los postulados
seran elegibles para los beneficios de justicia y paz si contribuyen
con la reparacién de las victimas mediante la entrega, ofrecimien-
to o denuncia de bienes que efectivamente sirvan para tal efecto.

En este punto es obligado, senalar que Ley 1148 o Ley de Victimas se
convirtié en el primer instrumento de justicia transicional en Colombia cuyo
enfoque y esfuerzo se dirigen hacia el reconocimiento histérico de la violen-
cia en el pais y de sus mdltiples secuelas, una de las cuales es el despojo de
tierras a campesinos, indigenas y comunidades minoritarias. Pese a que esta
materia se habia regulado previamente mediante la ley 387 de 1997, lo cierto
es que en el 2011 se superé la mirada asistencialista para pasar a un modelo
integral de atencién en el que a la victima del desplazamiento, si bien se le
proporcionan las atenciones que la situacién de urgencia y vulnerabilidad exi-
gen, se avanza en el reconocimiento pleno de derechos y el restablecimiento
de los mismos incluida la restituciéon de las tierras que le fueron despojadas o
que debié abandonar en razén a la violencia'®.

=  Ambito de aplicaciéon temporal: Se modificé el articulo 72 de
la Ley 795 que disponia la aplicacion de la ley para los hechos co-
metidos antes del 25 de julio de 2005. Con la reforma tanto los
desmovilizados colectivos como los individuales pueden acceder
a los beneficios de justicia y paz por hechos cometidos antes de

16 La Corporacién Excelencia en la Justicia se encuentra disefiando un observatorio al
proceso de restitucion de tierras implementado en 4 ciudades de las zonas de con-
solidacién con el propésito de plantear recomendaciones de politica publica que sean
utiles al fortalecimiento del proceso mismo.
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su desmovilizacién. En el caso de los desmovilizados individuales
los beneficios aplican siempre que los hechos punibles sean con
anterioridad al 3| de diciembre de 2012.

Celeridad: Una vez formulados los cargos y aceptados por el pos-
tulado, en la misma audiencia se realizara el control de legalidad
sobre la aceptacion. Hecho lo anterior y dentro de los ochos (8)
dias siguientes se dara inicio oficioso (anteriormente a peticién de
parte) al incidente de identificacién de las afectaciones causadas a
las victimas, el cual no podra durar mas de vente (20) dias.

Terminacién anticipada del proceso: Cuando los hechos punibles
materia de investigacién ya han sido esclarecidos mediante sen-
tencia, por peticién del postulado se podra terminar anticipada-
mente el proceso respectivo.

Sustitucion de la medida de aseguramiento: Los postulados que
contribuyan con el esclarecimiento de la verdad y entreguen bie-
nes para la reparacién a victimas, entre otras condiciones, podran
solicitar la realizacion de una audiencia donde se decida sobre la
sustitucién de la detencidén preventiva por una medida de asegura-
miento no privativa de la libertad.

Suspensién condicional de la ejecucién de la pena impuesta en jus-
ticia ordinaria; En la misma audiencia en que se resuelva la susti-
tucién de la medida de aseguramiento, el postulado que ademas
haya sido previamente condenado en proceso penal ordinario po-
dra solicitar la suspensién condicional de la ejecucién de la pena
si los hechos por los cuales fue condenado se relacionan con su
pertenencia al grupo armado organizado al margen de la ley. El
beneficio se revocara por incumplimiento de los deberes de co-
laboracién, o cuando las condenas ordinarias no se acumulen en
la sentencia de justicia y paz o habiéndolo hecho no se otorgue la
pena alternativa.

Por su parte, en 2011 inicié el tramite del proyecto de reforma de la
Constitucion 014 de 2011 Senado — 094 de 2011 Camara que culminé con la
aprobacién del Acto Legislativo Ol del 31 de julio de 2012. Con esta norma se
consagran las bases constitucionales para el establecimiento de un régimen
juridico que respalde las acciones que se adelantan con miras a la supera-
cién del conflicto armado en nuestro pais. En efecto, esta reforma constitu-
cional busca contribuir con la culminacién del conflicto armado a través de
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diferentes politicas de justicia transicional entre las cuales se encuentra la
priorizacién de juzgamiento de los delitos con mas responsabilidad, asi como
el disefio de instrumentos de caracter no judicial que permitan garantizar
la investigacién y sancién de quienes tuvieron menor responsabilidad. Para
ello el Presidente debera presentar ante el congreso un proyecto de ley es-
tatutaria para la priorizacién y seleccién de los casos que seran objeto de
juzgamiento y para la definicién de los criterios que definiran la renuncia a la
persecucién penal. Es importante sefnalar que las revisiones de constituciona-
lidad sobre este acto legislativo han iniciado y seguramente se daran también
sobre la ley que se expida para su desarrollo, de manera que la jurisprudencia
jugard un papel clave la para interpretacién y desarrollo de este mecanismo
que se juega entre la impunidad y la paz.

2.3. Comisién Asesora para el Disefio de la Politica Criminal
del Estado colombiano

Creada por el Ministerio de Interior y de Justicia mediante Resolucién
0286 del 15 de febrero de 2011 modificada por las Resoluciones 0451 del 03
de marzo de 2011 y 038 del 15 de septiembre de 2011, con el fin de elaborar
una propuesta de reforma de politica criminal. La comisién desarroll6 la labor
encomendada y presenté su Informe Final “Diagnéstico y propuesta de linea-
mientos de politica criminal para el Estado colombiano” el 31 de marzo de 2012.

La comisién realizé su labor bajo el enfoque de la politica criminal adop-
tado por la Corte Constitucional a partir de la Sentencia C-646 de 2001 que
la conceptualiza como el “(...) conjunto de respuestas que un Estado estima
necesario adoptar para hacerle frente a conductas lesivas de los derechos de las
personas y de las condiciones bdsicas de convivencia social (...)", sirviéndose del
derecho penal como eje fundamental para su estructuracién'’.

El diagnéstico realizado por la Comision de Politica Criminal arrojé la
falta de evaluacién del impacto de las medidas tomadas a nivel normativo
y empirico, sobre la carga de trabajo de los operadores judiciales, sobre el
sistema carcelario y sobre la evolucién del fendmeno criminal. Se detecté que
la politica se ha centrado en demasia en el “populismo punitivo” o aumento de

17 COMISION ASESORA DE POLITICA CRIMINAL. Resumen Ejecutivo Diagnéstico y
propuesta de lineamientos de politica criminal para el Estado colombiano. Junio de
2012.
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los delitos y de las penas, de tal manera que por ejemplo entre 1992 y 2010
se pasé6 de 27.000 a 81.000 personas privadas de la libertad'®.

Igualmente, la comisién relacioné debilidades institucionales derivadas
de un sistema disperso de leyes penales, la inexistencia del control previo
de constitucionalidad en materia penal y la multiplicidad de actores intervi-
nientes con iniciativa legislativa pero sin coordinacién adecuada'®. De hecho
desde que se expidié el Codigo Penal del ano 2000, se han creado 46 nuevos
tipos penales y se han aumentado las penas en 82 delitos, sin contar el con la
gran cantidad de proyectos que hoy hacen su transito por el Congreso de la
Republica relacionados con, la penalizacién de los disparos al aire (P.L 205/13
Senado), el porte de armas blancas (P.L 172/12 Senado), la conduccién en
estado de embriaguez, el aumento de penas para los delitos cometidos bajo
este estado (P.L 016/13 Senado), la introduccién de la cadena perpetua para
algunos delitos cometidos contra menores de edad (P.L 036/12 Camara), la
reforma a la extincién de dominio (P.L 263/13 Camara), los proyectos para
regular el contrabando y la mineria (P.L 094/13 Senado, P.L 091/13 Camara),
la estructuracién de la justicia penal militar®® (P.L 085/13 Senado), la reforma
al Cédigo Penitenciario y Carcelario (P.L 256/13 Camara) o la desmonopoli-
zacién de la accién penal (P.L 047 de 2012 Camara)?'.

18 Para superar la crisis carcelaria el Ministerio de Justicia y del Derecho formulé una es-
trategia gubernamental de |12 pasos, dentro de los cuales se incluye la modificacion del
Cédigo Carcelario y Penitenciario, que a la fecha de elaboracién de este documento
se encuentra aprobado en tercer debate. El proyecto incluye propuestas alrededor de
cinco ejes tematicos: i) el régimen penitenciario y de libertades; ii) el fortalecimiento
institucional y coordinacion; iii) el impacto fiscal y la infraestructura; iv) la ratificacion
de principios y derechos de la poblacién reclusa; y (v) el régimen disciplinario y admi-
nistrativo de los establecimientos de reclusién. Sin embargo, en concepto de la CE] el
proyecto no es contundente y seria pertinente aprovechar la oportunidad para pensar
en reformas estructurales del sistema penitenciario y carcelario que realmente permi-
tan afrontar una crisis carcelaria con las dimensiones de la colombiana.

19  COMISION ASESORA DE POLITICA CRIMINAL. Ibidem.

20 Mediante esta propuesta, se busca incorporar autonomia e independencia a la justicia
penal militar, a través de la creacién de la Fiscalia General de las Fuerzas militares y
policia y su cuerpo técnico de investigacion, y la creacién de la Unidad Administrativa
Especial de la Justicia Penal Militar y Policial como entidad descentralizada de la rama
ejecutiva, adscrita al Ministerio de Defensa.

21 La Corporacién Excelencia en la Justicia realiza seguimiento permatente a estas y
otras iniciativas, el cual se puede consultar en la pagina http://www.cej.org.co/segui-
mientoreforma/

43



RESENA DE LAS REFORMAS DE JUSTICIA EN COLOMBIA DESDE 2002

La comisién concluyé que la politica criminal del Estado debe estar en-
carrilada sobre dos (2) principios fundamentales que orienten de manera
general la toma de decisiones. El primero de ellos hace referencia a que el
derecho penal debe ser la dltima “ratio” o razén de la politica criminal, de tal
forma que la normatividad y la gestién publica sobre el particular encuentren
su limite de accién en el principio de lesividad; es decir, que en la medida en
que la funcién primordial del Estado es la proteccién y garantia de los dere-
chos ciudadanos y de las personas, en la defensa del orden social solamen-
te deben ser punibles las conductas que lesionen aquellos bienes juridicos
fundamentales. En este orden debe establecerse un sistema sancionatorio
de medidas de control alternativas (formas vigorosas de politica social o la
adopcién de medidas administrativas de control), siendo la privacién de la
libertad aplicable solo ante el fracaso de aquellas??. Valga la pena transcribir
las medidas alternas presentadas por la comisién:

= Reparacién a las victimas del delito.

=  Internamiento voluntario en establecimientos de terapia psico-
social.

= Trabajo en medio rural.

=  Libertad asistida por el juez u otra autoridad o persona.
= Trabajo a favor de la comunidad.

=  Prisién abierta.

=  Pérdida de la licencia de conduccién o inhabilitacién para el ejerci-
cio de una profesién, arte oficio, industria o comercio.

= Arresto domiciliario.

=  Reserva del fallo.

= Arresto durante el tiempo libre o en el fin de semana.
= Amonestacién o apercibimiento.

*  Liberacién anticipada con fines laborales o educativos.

= Permisos o reclusiéon en centros de transicion.

22 COMISION ASESORA DE POLITICA CRIMINAL. Ibidem.

44



RESERA DE LAS REFORMAS DE JUSTICIA EN COLOMBIA DESDE 2002

= Asistencia a cursos de formacion, a cursos de manejo del tiempo
libre o la rabia o la intolerancia, o a cualquier curso que se propon-
ga con fines preventivos del delito.

El segundo principio rector sobre el cual hace énfasis la CAPC tiene que
ver con la no discriminacién bajo la perspectiva de género y de equidad res-
pecto de los grupos o poblaciones que histérica y cominmente han estado
en situacién de vulnerabilidad, de tal manera que la politica criminal tenga en
cuenta todos sus elementos diferenciales y, con base en ellos, las institucio-
nes desarrollen las estrategias e implementen las acciones que a manera de
accion afirmativa permitan superar la situacién de inequidad que soportan
tales colectivos?.

Finalmente, como medidas puntuales para enfrentar las falencias detec-
tadas la CAPC recomendé que dentro de un sistema integral enfocado en
los principios del derecho penal como Ultima “ratio” y de no discriminacién,
se comience apuntalando la estructura de la politica criminal realizando las
reformas normativas que establezcan las que denominé “reserva de cédigo
y reserva de ley estatutaria en materia penal”, esto con el fin de lograr cohe-
rencia y seguridad juridica en la materia incorporando las leyes penales en
los cédigos sustanciales y procesales respectivos, previo el control calificado
que realizaria la Corte Constitucional. Adicionalmente, a efectos de unificar
coordinadamente la intervencién institucional en materia criminal la comisién
propuso el fortalecimiento de la capacidad técnica del “Consejo Superior de
Politica Criminal y Penitenciaria”, creado inicialmente por el Decreto 2062 de
1995 y regulado actualmente por el Decreto 200 de 2003 modificado por la
Ley 888 de 2004; y su recomposicién para que tengan asiento en dicho 6rga-
no solamente el Ministro de Justicia y del Derecho, el Director de la Policia
Nacional, el Fiscal General de la Nacién, el Presidente de la Sala Adminis-
trativa del Consejo Superior de la Judicatura, el Defensor del Pueblo, un (I)
representante del Senado y uno (1) de la Camara de Representantes; y como
invitados permanentes el Departamento Nacional de Planeacién y un () de-
legado del Presidente de la Republica en materia de politica de seguridad®.

23 Ibidem.

24 Sugerencia que parece no haberse tenido en cuenta puesto que en el proyecto de
ley de reforma del Cédigo Penitenciario y Carcelario, que cursa en actualmente en el
Congreso, se propone una conformacién diferente.
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2.4. Sobre la Fiscalia General de la Nacién

En 2013 se expidi6 la Ley 1654, mediante la cual se entregan facultades
extraordinarias al Presidente para que se repiense la estructura organica de
la Fiscalia con miras a que antes del |5 de enero de 2014 se cuente con una
organizacién que responda a las problematicas actuales del sistema penal y
criminal.

Fenémenos juridicos como el recién expedido marco juridico para la
pazy fenémenos sociales como la criminalidad organizada exigen mayor co-
hesién para ser afrontados por los funcionarios de la entidad. Una de las
propuestas mas interesantes se dirige a que la Fiscalia cuente con una unidad
de andlisis y contexto que a partir del estudio de los fenémenos sociales y
criminales oriente las investigaciones de una manera hasta ahora no conocida
en nuestro pais.

Igualmente, se perseguira reorganizar la planta de personal que desde
hace varios afios viene creciendo exponencial y desordenadamente y que se
enfrenta, entre otras, a las siguientes dificultades: (i) No hay suficiente per-
sonal para cubrir todas las dependencias en el ambito nacional; (ii) tampoco
hay suficiente personal para las Fiscalias regionales; (iii) los perfiles de los
funcionarios no son compatibles con los cargos que desempeiian; (iv) el pago
de los salarios es desigual.

3. Reforma de lo contencioso administrativo

En materia de lo contencioso administrativo hay que resaltar que duran-
te la primera década del siglo XXI| se mantuvo casi intacta la normatividad del
Cédigo Contencioso Administrativo®, vigente desde su expedicién mediante
Decreto Ley 01 de 1984 con sus modificaciones introducidas por las Leyes 80
de 1993, 136 de 1994, 200 de 1995, 270 de 1996, 393 de 1997, 446 y 472 de
1998, 589 y 617 de 2000, y 640 de 200I.

El Cédigo Contencioso Administrativo contenido en el Decreto Ley Ol
de 1984 consagra una estructura procesal netamente escritural sin ningin

25  Sobre las caracteristicas mas significativas de este Cddigo se puede consultar, entre
otros, lo expuesto por Jorge Enrique Ibafiez Najar en “20 Afos de Vigencia del Cédigo
Contencioso Administrativo Colombiano”. Revista Digital Civilizar. Universidad Sergio
Arboleda.
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asomo del principio de oralidad establecido en la Ley 270 de 1996 a excep-
cién, Unicamente, del articulo 147 modificado por el articulo 28 del Decreto
2304 de 1989 que en tratandose de la potestad de los operadores jurisdic-
cionales para conceder audiencias publicas para dilucidar asuntos de hecho o
de derecho, establecié tramite oral para las alegaciones de las partes que en
todo caso podran presentar resimenes escritos de aquellas.

La composicién de la jurisdiccién contencioso administrativa fue esta-
blecida por la Ley 270 de 1996, integrandola con el Consejo de Estado, los
Tribunales Administrativos y los Juzgados Administrativos. Sin embargo, en la
practica la jurisdiccién administrativa fue ejercida solamente por el Consejo
de Estado y por los Tribunales Administrativos hasta el ano 2006 cuando me-
diante Acuerdos PSAA06-3321 y PSAA06-3345 expedidos por la Sala Admi-
nistrativa del Consejo Superior de la Judicatura, fueron creados los circuitos
judiciales administrativos e implementados los juzgados administrativos.

Al momento de la implementacién de los juzgados administrativos el
volumen de procesos atendidos por los tribunales contenciosos a través de
ciento cuarenta y cuatro (144) magistrados ascendia a ciento ochenta y siete
mil doscientos ochentay cinco (187.285), de los cuales el sesenta y siete (67%)
por ciento equivalente a ciento veinticinco mil noventa y ocho (125.098) ne-
gocios fue traspasado a doscientos cincuenta y siete (257) nacientes despa-
chos?; de tal manera que en un escenario tedrico donde la carga laboral
estuviera igualitariamente distribuida cada operador judicial pasaria de un
promedio de excesivos mil trescientos (1.300) a razonables cuatrocientos se-
senta y siete (467) negocios a cargo.

En el referido escenario de distribucién igualitaria de carga laboral entre
todos los operadores judiciales la disminucién de procesos activos derivada
de la puesta en marcha de los juzgados administrativos no logra mantenerse
en el tiempo, dado que para 2010 cada una de las mismas ciento cuarenta y
cuatro (144) plazas de magistratura?” debia atender un promedio de mil cua-
trocientos noventa y cinco (1495) procesos. Lo anterior teniendo en cuenta

26 “Fortalecimiento de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa”. Memorias Seminario
Franco Colombiano. Reforma a la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa. Consejo
Superior de la Judicatura Sala Administrativa. Bogota. Julio de 2008.

27 “Informe al Congreso de la Republica 2010-2011". Consejo Superior de la Judicatura.
Informe Ejecutivo. Bogota. Marzo 2011.
http://www.ramajudicial.gov.co/csj/publicaciones/index/subcategoria/359/924/Infor-
me-al-Congreso-de-la-Rep%C3%BAblica
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que sin incluir los pleitos a cargo del Consejo de Estado, en dicho periodo el
inventario final resultante fue de doscientos quince mil trescientos noventa y
cuatro (215.394)? negocios.

En 2009 la Ley 1285 “Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996

Estatutaria de la Administracién de Justicia”, consagré el deber de surtir las
actuaciones procesales de manera oral® y dispuso la adopcién de “(...) nue-
vos estatutos procesales con diligencias orales y por audiencias, en procura de la
unificacion de los procedimientos judiciales...”, y teniendo en cuenta los avances
tecnolégicos (articulo 4). Adicionalmente:

28

29

= En el articulo 9 se modifica la composiciéon del Consejo de Estado
incluyendo cuatro (4) nuevas plazas de consejeros para un total de
treinta y uno (31).

= Enelarticulo |l se crealaaccién de “revision eventual” de acciones
populares y de grupo para unificar jurisprudencia, pudiendo la ley
definir su aplicacién a las demas acciones contenciosas.

= En el articulo 15 se dispone la creacién del “Plan Nacional de Des-
congestion”.

= Enelarticulo 16 se establece la posibilidad de fallar en bloque por
ejes tematicos y la prelaciéon de turnos por razones de seguridad
nacional, de proteccién del patrimonio nacional, de salvaguarda de
los derechos humanos o por asuntos de trascendencia social.

=  En el articulo 24 se crea la “Comisién del Proceso Oral y Justicia
Pronta” con el fin de tratar lo relativo a los procesos orales y por

Movimiento desagregado ano 2010. Fuente: Despachos Judiciales/ SIERJU Web/ CS]
http://www.ramajudicial.gov.co/csj//publicaciones/index/seccion/374/1041/2295/Movi-
miento-desagregado-por-Jurisdicci%C3%B3n-Contencioso-Administrativa,-Consti-
tucional-y-Disciplinario.

En cuanto hace con los recursos para implementar la oralidad (para todos los procesos
judiciales incluidos los contencioso administrativos) y financiar los planes de descon-
gestion, el paragrafo transitorio del articulo | ibidem autorizé al Gobierno Nacional
para incluir por 4 afios una partida de gasto equivalente hasta el cero punto cinco por
ciento (0.5%) del Producto Interno Bruto. Tomando como base el PIB nominal de
2010 el Consejo Superior de la Judicatura informé que para los periodos 2010 y 2011,
habiendo sido posible realizar asignaciones tope de 651.455 millones, en el primero
de tales anos el Gobierno Nacional dispuso 125 mil millones y en el segundo 322.565
millones.
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audiencias, al estatuto general de procesos, a los proyectos de
desjudicializacién y a la asignacién de competencias a autoridades
administrativas y a particulares.

Mencidn especial merece el articulo |13 de la Ley 1285 reglamentado por
el Decreto 1716 de 2009, mediante el cual se logré aplicar finalmente la conci-
liacién extrajudicial como requisito de procedibilidad en materia contencioso
administrativa; requisito que aun cuando ya se encontraba en el articulo 37 de
la Ley 640 de 2001 no habia podido entrar en rigor por falta del cumplimiento
de los presupuestos establecidos en el articulo 42 ibidem, reglamentado por
el Decreto 2771 de 2001°°.

Asi, para la adecuada implementacién del requisito de procedibilidad
consagrado en la Ley 1285 fue expedida la Ley 1367 de 2009, mediante la cual
se adicion6 el Decreto Ley 262 de 2000 asignandole atribuciones a la Pro-
curaduria General de la Nacién para adelantar los procesos de conciliacion a
través de los procuradores delegados ante la jurisdicciéon contenciosa y de los
procuradores judiciales administrativos.

Reforzando las medidas de descongestion, la Ley 1395 de 2010 dispuso
entre otras las siguientes:

= Reiteraciéon de la conciliaciéon extrajudicial como requisito de pro-
cedibilidad en materia de lo contencioso administrativo (articulo
52A).

= Adopcién de decisiones interlocutorias por el magistrado ponente
sin recurrir a sala de decisién, salvo las relativas al rechazo de la
demanda, suspensién provisional y terminacion del proceso (arti-
culo 61).

= Desistimiento tacito de la demanda si el demandante no acredita
el pago de las expensas para gastos ordinarios del proceso (articu-
lo 65).

30  En los considerandos de las Resoluciones 198 del 27 de febrero y 841 del 26 de sep-
tiembre de 2002, el Ministerio de Justicia y del Derecho sefala que en ningtn distrito
judicial se cumplen los requisitos para determinar la entrada en vigencia de la conci-
liacién extrajudicial en derecho como requisito de procedibilidad para acudir ante la
jurisdiccién administrativa.

49



RESERA DE LAS REFORMAS DE JUSTICIA EN COLOMBIA DESDE 2002

= Audiencia de juzgamiento en los procesos que no requieran prac-
tica de pruebas (articulo 66).

= Obligatoriedad de sustentar ante el A- Quo los recursos de apela-
cion contra autos y sentencias, so pena de rechazo (articulos 67 y
68).

= Audiencia obligatoria de conciliacién cuando se apele de la senten-
cia condenatoria (articulo 70).

= Posibilidad en los procesos de Unica o de segunda instancia para
dictar sentencia en audiencia oral (articulo 72).

= Aplicacién de precedentes jurisprudenciales para resolver peticio-
nes en sede administrativa (articulo 114).

= Posibilidad de alterar el orden de fallo para decidir casos similares
que s encuentren al despacho (articulo I15).

=  Posibilidad de presentar experticios en las oportunidades proba-
torias correspondientes (articulo 116).

Sin embargo, frente a la realidad anacrénica derivada de la ausencia de
normatividad que estuviese acompasada con los principios instaurados en la
Constitucién Politica de 1991 y con la vocacién hacia la oralidad dispuesta en
la Ley 270 de 1996, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 4820 de 2007
“Por el cual se crea una Comisién para la reforma a la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa”; integrada por el Ministro del Interior y de Justicia, el Secre-
tario Juridico de la Presidencia de la Republica, el Ministro de Hacienda y
Crédito Publico, y por los Magistrados de la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado, uno de la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura y uno por cada una de las demas secciones del Consejo de
Estado; y por el Superintendente de Industria y Comercio segin lo dispuso
posteriormente el Decreto 2820 del 30 de julio de 2009.

El objeto primordial de la comisién consistié en estudiar la modificacién
del Cédigo Contencioso Administrativo contenido en el Decreto Ley 0l de
1984, “(...) incluyendo la reduccién de los diferentes procedimientos judicia-
les que se aplican en la Jurisdiccién Contencioso Administrativa y la determi-
nacion sobre la viabilidad de implementar la oralidad (...)” (articulo I).

Como resultado del trabajo desarrollado, el Gobierno Nacional y el
Consejo de Estado conjuntamente presentaron al Congreso de la Republi-
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ca el respectivo proyecto de ley que inicié su transito en el Senado bajo el
N° 198 de 2009, en cuya exposicion de motivos resaltan como causas efi-
cientes para la reforma (i) el fenémeno de la globalizacién y la tendencia de
unificacion del derecho positivo y las nuevas tecnologias informaticas, (i) la
nueva realidad normativa derivada de la Constitucién Politica de 1991, (iii) los
cambios estructurales en la organizacién y distribucién de competencias de
la jurisdiccién contencioso administrativa, y (iv) el fenémeno creciente de la
congestién judicial.

El proyecto de ley surti6 su paso por el Capitolio convirtiéndose final-
mente en la Ley 1437 de 2011, cuya vigencia segun lo dispuesto en el articulo
308 fue senalada para el dos (2) de julio de 2012 pero solo para actuaciones
administrativas, demandas y procesos iniciados desde esa fecha. La norma
otorga ultractividad al Decreto Ley Ol de 1984 para continuar regulando los
asuntos que para el 02 de julio de 2012 se encontraran en curso.

Con el fin de materializar la descongestion de los despachos judiciales
el articulo 304 de la Ley 1437 dispuso un “Plan Especial de Descongestién” a
implementarse dentro del afo siguiente a su promulgacién y con un plazo
para su ejecucién de cuatro (4) afios contados a partir de su adopcién, la cual
fue realizada por el Consejo Superior de la Judicatura el 17 de enero de 2012
mediante Acuerdo PSAAI2-9139 “Por el cual se adopta el Plan Especial de Des-
congestion de la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo™.

La nueva normatividad cambia la denominacién del antiguo “Cédigo Con-
tencioso Administrativo” al de “Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”, siguiendo el orden légico configurado a partir de
una Primera Parte dedicada a las actuaciones administrativas (articulos | a
102) y otra Segunda Parte regulatoria de los procesos jurisdiccionales (articu-
los 103 y siguientes).

En cuanto hace con el principio de oralidad dispuesto como norte pro-
cesal en la Ley 270 de 1996 el CPACA instaura un sistema por etapas me-
diante tres (3) audiencias, “(...) la primera, desde la presentacién de la demanda
hasta la audiencia inicial (...) la segunda, desde la finalizacién de la anterior hasta
la culminacion de la audiencia de pruebas, y (...) la tercera, desde la terminacion
de la anterior, comprende la audiencia de alegaciones y juzgamiento y culmina con
la notificacién de la sentencia (...)" (articulo 179); en el cual se prescinde de
la segunda etapa para dictar sentencia en la audiencia inicial, en los casos de
puro derecho o que no requieran la practica de pruebas.
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Las novedades normativas mas significativas del nuevo CPACA fueron
expuestas por el Ministerio de Justicia y del Derecho, asi*’:

Se ajusta la normatividad a los fines, funciones y principios de la
Constitucién de 1991.

Se ajustan las disposiciones a la jurisprudencia de las Altas
Cortes, fundamentalmente, a la del H. Consejo de Estado y la Corte
Constitucional.

Se recoge en un solo estatuto la gran cantidad de normas que
hoy hacen parte del Cédigo Contencioso Administrativo y su legisla-
cién complementaria, difusa legislaciéon que lo tiene convertido en un
“colcha de retazos”.

Se incorporan, de manera relevante y decidida, las tecnologias
de la informacién y la comunicacién al proceso (audiencias virtuales,
notificaciones, memoriales a través de la red, comunicacién entre el
despacho judicial y otras entidades, practica de pruebas y actuaciones
procesales en general).

Se establecen los derechos y obligaciones, tanto de ciudadanos
como de autoridades, al igual que las prohibiciones, conflictos y moti-
vos de recusacion de éstas.

Se establece la obligacién para las autoridades de aplicar de ma-
nera uniforme las normas y la jurisprudencia al momento de resolver
las peticiones de los asociados, estando obligada a extender los efec-
tos de la jurisprudencia de unificaciéon del Consejo de Estado y garan-
tizar que quienes se encuentren en la misma situacion factica y juridica
reciban el mismo tratamiento.

Regulacién del derecho de peticién ante organizaciones e ins-
tituciones privadas como sociedades, corporaciones, fundaciones,
asociaciones, organizaciones religiosas, cooperativas, instituciones fi-
nancieras o clubes o ante personas naturales, en los términos y bajo
las condiciones previstas en el propio Cédigo.

El establecimiento de un procedimiento administrativo general,
salvo disposicién legal en contrario.

31 http://www.minjusticia.gov.co/NewsDetail/1541/1/CodigodeProcedimientoAdminis-
trativoydeloContenciosoAdministrativo
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El establecimiento de un procedimiento administrativo sanciona-
torio general, salvo disposicién legal en contrario.

Regulacién de las competencias de los distintos érganos de justi-
cia de la jurisdiccién de lo contencioso (Consejo de Estado, Tribunales
Administrativos y Jueces Administrativos).

Consagracién de un procedimiento administrativo mixto con alta
injerencia de la oralidad.

Unificacién de procedimientos contencioso administrativos y
simplificacién de tramites.

Fortalecimiento del régimen de medidas cautelares, convirtien-
do al juez de lo contencioso en un verdadero director del proceso y
permitiéndole otorgar por esta via, la tutela anticipada de derechos.

La consagracién de un procedimiento administrativo para la dis-
cusién y decisién de la aplicacién o no de la extensién de los efectos
de la jurisprudencia.

Robustecimiento de las funciones de la Sala de Consulta y Servi-
cio Civil del H. Consejo de Estado”.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 201| se da inicio a la la-
bor de seguimiento de sus repercusiones y efectos en el sistema de justicia
administrativa; asi, la Corporacién Excelencia en la Justicia con el apoyo de
la Agencia para el Desarrollo Internacional —USAID- del Gobierno de los
Estados Unidos, presenté en marzo de 2013 el documento “Primer Monitoreo
Integral a Implementacién del CPAyCA”; que arrojé el siguiente balance para
resaltar:

= Incidencia negativa en los tiempos procesales por la modificacion
del articulo 199 de la Ley 1437 de 201l por el articulo 612 del
Cédigo General del Proceso, que afiadié a la notificacién exclusiva
electroénica el deber procesal de remisién fisica del traslado de la
demanda; y amplié de tres (3) a veinticinco (25) dias el término
comun a partir del cual empieza a correr el plazo para contestar la
demanda.

= Incidencia negativa en los indices de carga laboral acumulada de

los jueces del sistema oral en razén de que continuaron con el co-
nocimiento de las acciones constitucionales que tenian a su cargo.
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* Inclusiéon de los pronunciamientos de la Corte Constitucional
como fundamento para ejercer administrativamente la aplicacién
uniforme de las normas y la jurisprudencia consagrada en el arti-
culo 10 de la Ley 1437 de 2011 (Sentencia C-634/I1).

*  Declaracién de inexequibilidad diferida del Capitulo | del Titulo Il
de la Ley 1437 de 2011 relativo al Derecho de Peticién (Sentencia
C-8l18/11).

Tal como se senala de las observaciones realizadas,

La Jurisdicciéon Contencioso Administrativa a pesar del nuevo
Cédigo enfrenta dificultades que ameritan nuevas reformas legislativas
y mayores esfuerzos para alcanzar la unificacién jurisprudencial, uno
de los principales objetivos de la reforma. Son evidentes los atrasos en
la definicién de un modelo de gestién judicial pertinente para el nuevo
régimen, el desarrollo de infraestructura para la oralidad y la instala-
cién de un escenario interinstitucional para articular esfuerzos, ya que
se derogd la Comisién de Oralidad y Justicia Pronta.”*?

4. Reforma civil

En asuntos procesales civiles y hasta 2012 la normatividad giré en torno
al Decreto Ley 1400 de 1970 “Por el cual se expide el Codigo de Procedimiento
Civil”, corregido inicialmente por el Decreto 2019 de 1970 y modificado de
manera importante por primera vez por el Decreto 2282 de 1989, y en una u
otra medida posteriormente por el Decreto 2651 de 1991, la Ley 23 de 1991,
la Ley 25 de 1992, la Ley 222 de 1995, la Ley 446 de 1998, las Ley 572 y 592
de 2000 y la Ley 640/0I.

El Cédigo de Procedimiento Civil fue disefiado bajo un esquema neta-
mente escritural en el cual los Unicos visos de oralidad se encuentran basi-
camente en los articulos 207 y 226 que disponen concordantemente que el
interrogatorio de parte y sus preguntas seran orales si quien lo solicité acude
a la audiencia, 218 que senala la opcién de formular de manera oral en la
audiencia de testimonios la tacha de los testigos citados por la contraparte
o por el juez, 348 que obliga a sustentar recursos verbalmente cuando se
interpongan en audiencia, 360 sobre la audiencia de alegaciones en segunda
instancia y 432 que regula el tramite de la audiencia en los procesos verbales.

32 http://www.cej.org.co/observatoriocpayca/
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En la primera década del nuevo siglo el Cédigo de Procedimiento Civil
fue modificado, reformado, adicionado y complementado ya sea de manera
tangencial y puntual, o bien con mayor entidad, ast:

= Ley 572 de 2000 sobre cuantias.
= Ley 592 de 2000 sobre la procedencia del recurso de casacién.

= Ley 820 de 2003 sobre el régimen de arrendamiento de vivienda
urbana.

* Ley 794 de 2003 sobre auxiliares de la justicia, competencias,
prescripcién y caducidad, concentracién de audiencias y diligen-
cias, pruebas, términos procesales, notificaciones, recursos, pro-
cesos ejecutivos.

= Ley 1194 de 2008 sobre el desistimiento tacito.
= Ley 1285 de 2009 sobre la perencién en los procesos ejecutivos.
= Ley 1306 de 2009 sobre el proceso de interdiccién.

= Ley 1394 de 2010 sobre el Arancel Judicial para sufragar gastos de
funcionamiento e inversién de la administracién de justicia.

La dltima gran reforma de la década fue introducida por la Ley 1395 de
2010 incluyendo medidas de descongestién tendientes a agilizar y hacer mas
eficiente el tramite procesal, verbigracia: (i) Disminucién de las causales que
configuran excepciones previas, (ii) facultad de los secretarios para expedir
certificaciones, (jii) término para dictar sentencia y pérdida de competencia
por su incumplimiento, (iv) juramento estimatorio razonado so pena de pago
del 10% sobre la diferencia objetada, (v) autenticidad de documentos priva-
dos, (vi) improcedencia de reposicién contra autos que resuelven apelacion,
suplica o queja, (vii) supresién de apelacién contra decisién de nulidades, (viii)
improcedencia de stplica contra autos que resuelven la apelacién o queja, (ix)
condena en costas por resolucién desfavorable de los recursos de apelacién,
suplica, queja, casacién, revision o anulacion, (x) conciliaciéon extrajudicial
como requisito de procedibilidad en procesos declarativos, salvo expropia-
cién y divisorios, (xi) autenticidad de la demanda sin presentacién personal.

Teniendo en cuenta las modificaciones de la Ley 1395 el Consejo Supe-
rior de la Judicatura implementé los Juzgados Piloto de Oralidad Civil y de
Familia “(...) con jueces preparados en direccién del proceso, visibles y participes,
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acentuando la ordenacién procesal del juez y potencializando la comunicacion
asertiva entre las partes, acortando tiempo muertos, facilitando el esfuerzo proba-
torio entre las partes y garantizando el mandato constitucional que recoge el art.
228. Asi consigue solucion rapida a los conflictos empleando técnicas de concen-
tracién probatoria que dan flexibilidad y espontaneidad al procedimiento(...)".

En procura de ahondar la implementacién de la oralidad civil y de familia
la judicatura establecié un cronograma de incorporacién de los distritos judi-
ciales en cinco (5) fases entre 2011 y 2013%, asi:

= Primera Fase: A 01/10/11 incorporacién de los Distritos Judiciales
de Florencia, Manizales y Monteria; y a 01/02/12 incorporacién de
los Distritos Judiciales de San Andrés Islas, San Gil y Valledupar.

= Segunda Fase: A 01/04/12 incorporacién de los Distritos Judiciales
de Armenia y Riohacha; a 02/05/12 incorporacién de los Distri-
tos Judiciales de Bucaramanga y Arauca; a 01/06/12 incorporacién
de los Distritos Judiciales de Santa Rosa de Viterbo y Tunja; y a
01/07/12 incorporacién de los Distritos Judiciales de Cucuta, Pam-
plona y Popayan.

*  Tercera Fase: A 01/10/12 incorporacién de los Distritos Judiciales
de Bogota - Familia, Cali, Cartagena y Santa Marta.

= Cuarta Fase: A 01/04/13 incorporacién de los Distritos Judiciales
de Antioquia, |Ibagué, Medellin, Mocoa, Neiva, Pasto, Pereira y
Quibdé.

= Quinta Fase: A 01/10/13 incorporacién de los Distritos Judiciales de
Barranquilla. Buga, Cundinamarca, Sincelejo, Villavicencio, Yopal y
Bogota — Civil.

En 2003 se comenzé la elaboracién de un proyecto de cédigo de pro-
cedimiento civil con los siguientes principales objetivos: (i) Armonizar el pro-
ceso con el principio constitucional de prevalencia del derecho sustancial
y los derechos fundamentales, (ii) efectivizar la realizacién de los derechos
sustanciales, (iii) obtener la oralidad con inmediacién y concentracion, (iv)

33 “Informe al Congreso de la Republica 2010 — 2011. Periodo Marzo 2010 — Marzo 2011”.
Informe ejecutivo. Consejo Superior de la Judicatura. Marzo de 2011. Bogota.

34 “Informe al Congreso de la Republica sobre el Estado Actual de la Administracion de
Justicia 2011”. Consejo Superior de la Judicatura. Pagina 43. Bogota. Mayo de 2012.

56



RESERA DE LAS REFORMAS DE JUSTICIA EN COLOMBIA DESDE 2002

desformalizar el proceso, (iv) logar celeridad y prontitud en las decisiones,
(v) integracién y sistematizar la normativa, (vi) reducir y unificar los procesos,
(vii) incorporar tecnologias de informacién y comunicacion, (vii) desjudicia-
lizar, (ix) dotar de transparencia los procesos, y (X) logar economia para los
sujetos procesales®.

Finalmente, el Gobierno Nacional presenté al Congreso de la Republica
el proyecto de ley que hizo transito en el Senado de la Republica bajo el N°
159 de 2011 y en la Camara de Representantes bajo el N° 196 de 2011. El
proyecto de ley fue ampliamente socializado y sometido al escrutinio de la
Comisién de Revision creada por Resolucion 023 del 17 de enero de 2012
expedida por el Ministerio de Justicia y del Derecho; para finalmente conver-
tirse en la Ley 1564 del 12 de julio de 2012 “Por medio de la cual se expide el
cddigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones”.

Es del caso resaltar que en materia de oralidad el Cédigo General del
Proceso instaura un esquema procedimental por audiencias, siendo asi que
pasados catorce (14) afos y segln lo previsto en 1996 por la Ley 270 Es-
tatutaria de Administracién de Justicia, en la actualidad todos los procesos
en Colombia han quedado normativamente migrados hacia dicho sistema de
justicia®.

Igualmente, novedosa la reincorporacién de la negociacién de deudas
por insolvencia de las personas naturales no comerciantes (Libro Il Titulo
IV), incluida inicialmente en la Ley 1380 de 2010 sin que llegara a surtir efec-
tos practicos por la declaracién de su inexequibilidad por parte de la Corte
Constitucional mediante Sentencia C-685 de 2011.

La Corporacién Excelencia en la Justicia, miembro de la Comisién de
Seguimiento para la ejecucion del Plan de implementacion del CGP, ha dise-
fiado un observatorio con el objetivo de ofrecer informacién organizada que
permita la identificacion permanente de oportunidades, riesgos y dificultades
enfrentados durante la implementacién de este nuevo Cédigo, cuyo primer
informe de monitoreo sera entregado al pais antes de culminar el afio 2013.

35 “Presentacion del Codigo General del Proceso”. Instituto Colombiano de Derecho Pro-
cesal. Ulises Canosa Suérez. Secretario General ICDP. Bogota. Agosto de 2012. En
www.icdp.org.co/esp/descargas/cgp/PresentacionCGP.pdf

36  Ameritara una evaluacién de los resultados y bondades de este sistema.
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Otra reforma que interesa, tiene que ver con la regulacién de las garan-
tias mobiliarias consagrada en la Ley 1676 del 20 de agosto de 2013, mediante
la cual se dictan normas dirigidas a “(...) incrementar el acceso al crédito me-
diante la ampliacién de bienes, derechos o acciones que pueden ser objeto de ga-
rantia mobiliaria simplificando la constitucién, oponibilidad, prelacién y ejecucion
de las mismas.” Al margen de los beneficios que esta normatividad pudiera
generar para ampliar las posibilidades de financiacién de los pequenos em-
presarios, a los que fundamentalmente va dirigida, uno de los aspectos que
debera monitorearse tiene que ver con la presién que pueda generar sobre el
sistema de justicia ante eventuales dificultades de asimilacion de los abogados
respecto de las posibilidades de constituir garantias sobre bienes muebles o
reclamar danos y perjuicios por el incumplimiento de la ley, pero sobre todo
por las posibilidades de incumplimiento derivadas de la posibilidad de vender,
usar y transformar el bien dado en garantia.

5. Acceso a la justicia y mecanismos alternativos
de solucion de conflictos

En Colombia, el articulo 116 de la Constitucién Politica y el articulo 12
de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia —Ley 270 de 1996- con-
sagran el derecho al acceso a la administracién de justicia, el cual se regula
y se garantiza a través de los 6rganos que conforman la Rama Judicial. Sin
embargo, el Estado, para poder hacer real y efectivo este derecho de rango
constitucional, ha manifestado la necesaria e imprescindible creacién de jue-
ces de pequenas causas —la CE] ha realizado varios estudios sobre este tema-.

En materia penal estos jueces se plantearon como una institucién que
se encargaria de conocer de las contravenciones penales como una manera
de contrarrestar los efectos negativos de una demanda judicial considera-
blemente mayor que la oferta, reflejados principalmente en altos niveles de
impunidad y deterioro de la confianza de la poblacién frente a la capacidad
del sistema judicial para solucionar los conflictos®.

Asi, el Congreso, por iniciativa del Gobierno Nacional, expidié la Ley
153 de 2007 con el propésito de descongestionar los procesos penales re-
presados en la Fiscalia General de la Nacién y, a su vez, de propender porque
los fiscales locales y seccionales se enfocaran en la investigacién de delitos

37 http://www.icpcolombia.org/archivos/observatorio/boletin_133.pdf
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que demandaran de un conocimiento mas especial. A pesar de las inten-
ciones gubernamentales de enfrentar la incapacidad del Estado para lograr
proveer una justicia real a la poblacién colombiana, la Corte Constitucional,
mediante Sentencia C-879 de 2008, decidié declarar inexequible la totalidad
de la ley. La Corte considerd, en términos generales, que si bien la Ley 1153
pretendia garantizar un procedimiento de investigacién y juzgamiento expe-
dito, agil, menos formal y garantista en el tema de contravenciones penales,
no era de recibo excluir a la Fiscalia de la investigacion de los hechos y, por
ende, atribuirle dicha competencia a la Policia Nacional.

De esta forma, la Corte advirtié que se trataba de una flagrante viola-
cién al articulo 250 de la Carta puesto que “la Policia Nacional podria ordenar
la realizacién de allanamientos y registros, o la interceptacion de llamadas y comu-
nicaciones, previa autorizacion judicial, en este caso, del juez de pequenas causas,
dado que la Ley 1153 de 2007 no prev(io) la intervencion del juez de control de
garantias”*®. Dicha figura de indagacién e investigacién por parte de la Policia
Nacional, segiin la Corte, atentaba no Unicamente contra las disposiciones
demandadas sino también contra toda la disposicién normativa por tratarse
de uno de sus ejes esenciales, lo que dio lugar a la declaratoria de inexequi-
bilidad de la Ley 1153.

A pesar de lo anterior, esta sentencia enfatizé en dejar el campo abierto
para que el legislador disefara un nuevo sistema de pequefas causas que
comprendiera a diferentes ramas del derecho. Por esta razén, para efec-
tos de la descongestion judicial, se consagré la creacién y funcionamiento
de jueces municipales de pequenas causas, en asuntos civiles, a través de las
siguientes leyes: 1285 de 2009 (articulo 4; articulo 8); 1395 de 2010 (articulo
|, paragrafo; articulo 2; articulo 46; articulo 53; articulo 56); y 1564 de 2012
(articulo 17, paragrafo; articulo 31, numeral 4).

Igualmente, con ocasién de la expedicion de la Constitucién de 1991, se
iniciaron otros esfuerzos por acercar la justicia a los ciudadanos y con esta
intencién se concibié el programa de Casas de Justicia, como un lugar en el
que se ubicaran cerca de los ciudadanos instituciones con competencias para
la resolucién del conflictos, con el fin de orientar o resolver directamente alli
los asuntos que se le pongan a consideracién. En los ultimos diez afos, este
modelo se ha ido perfeccionando aunque subsistan inquietudes sobre la me-

38 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-879 de 2008. M.P Manuel José Cepeda
Espinosa.
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dicién de sus resultados o sobre las verdaderas posibilidades de resolucién
de conflictos que ofrecen.

Pero la mayor discusién que se ha dado en la dltima década sobre el
acceso a la justicia lo fue alrededor del establecimiento del arancel judicial re-
gulado, primero, en la Ley 1394 de 2010, la cual fue derogada por la Ley 1653
de 2013. El arancel se entiende como una contribucién parafiscal destinada a
sufragar gastos de inversién de la Administracion de Justicia, que debera ser
pagado para iniciar los procesos judiciales con pretensiones dinerarias, con
las excepciones que se prevén en la misma ley. Pese a los argumentos en su
contra, la Corte Constitucional declaré exequible este cobro como una ex-
cepcién al principio de gratuidad de la justicia®.

Ahora bien respecto de la conciliacién, debe decirse que éste ha sido
en Colombia uno de los mecanismos alternativos de solucién de conflictos
de mayor auge y desarrollo legislativo. En relacién con la conciliacién ex-
trajudicial en derecho, desde el afo 1989 se introdujo en el articulo 10l
del Cédigo de Procedimiento Civil la posibilidad de conciliar judicialmente
asuntos que deben tramitarse por procedimientos ordinarios y abreviados.
Posteriormente en 1991, la Ley 23 abre la posibilidad de conciliar por fuera
del proceso ante funcionarios publicos y ante centros de conciliacion, cuya
creacién fue autorizada por la misma ley a entidades sin animo de lucro. En
1998, la ley 446 establecié normas dirigidas a afinar el mecanismo conciliato-
rio ya regulado por la mencionada Ley 23 con miras a fortalecer el acceso a
la justicia y la descongestién de los despachos judiciales y en 2001 se expide
la Ley 640 mediante la cual, ademas de complementarse el régimen juridico
del mecanismo, se convierte la conciliacién en un requisito previo y necesario
para poder acudir a la jurisdiccién en ciertos asuntos que la misma ley define,
a ampliar el rango de personas facultadas para conciliar, a garantizar la debida
capacitacién para el ejercicio de esta funcién y a replantear el papel que los
centros de conciliacién.

Posteriormente, |la reforma procesal de 2010 introduce en laley 1395 una
mencién expresa al hecho de que el requisito de procedibilidad para asuntos
civiles y de familia puede agotarse mediante la conciliaciéon en equidad y se
plantea un cambio en el régimen de pruebas del requisito de procedibilidad
segun el cual “En los asuntos civiles y de familia, con la solicitud de conciliacién el

39 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-368 de 2011. M.P. Gabriel Eduardo Men-
doza Martelo.
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interesado deberd acompanar copia informal de las pruebas documentales o anti-
cipadas que tenga en su poder y que pretenda hacer valer en el eventual proceso;
el mismo deber tendrd el convocado a la audiencia de conciliacién”.

Igualmente, se incluyen un ajuste al tramite de la conciliacién en los
asuntos contencioso administrativos creando la figura de la subsanacién de la
solicitud de conciliacién. (articulo 52 paragrafo 3 )

Finalmente, el Cédigo General del Proceso y el nuevo Cédigo Adminis-
trativo introducen reformas al requisito para adecuarlo a las formas procesa-
les, con lo cual se empieza a vislumbrar su decaimiento.

Ahora bien, en lo que hace con el arbitraje, en la medida en que existia
una dispersién normativa respecto al Arbitraje Nacional e Internacional en
Colombia, evidenciado en las numerosas disposiciones existentes (Decreto
2279 de 1989, en la Ley 23 de 1991, en la Ley 315 de 1996, en la Ley 446 de
1998, y en el Decreto 1818 de 1998) y reflejado en multiples dificultades de
interpretacién en pronunciamientos jurisprudenciales de las Cortes y los Tri-
bunales, el Presidente de la Republica decidié tomar las acciones necesarias
para la consolidacién, el desarrollo, el fortalecimiento y la actualizacién nor-
mativa en el tema arbitral, mediante la adopcién de un estatuto sistematico
e integral. De esta forma, el Gobierno consideré conveniente y oportuna la
expedicién de los Decretos 3992 y 4146 de 2010, con el objetivo de crear una
comisién asesora de expertos que analizara y apoyara la elaboracién de un
proyecto de ley frente al arbitraje como método alternativo de solucién de
conflictos.

Como resultado el Gobierno —a través del Ministerio del Interior y de
Justicia- radicé el proyecto de ley 18 de 2011 que se convirtié en la Ley 1563
de 2012 “Por medio de la cual se expide el Estatuto de Arbitraje Nacional e Inter-
nacional y se dictan otras disposiciones”. Dicho estatuto se basé en las legisla-
ciones mas desarrolladas en el tema del arbitramento —Per( y Suiza- aunque
mantuvo un sistema dualista: el régimen del arbitraje nacional y del arbitraje
internacional. Por lo tanto, la ley consagra, regula y define, especificamente,
los siguientes temas en cuatro secciones respectivamente: arbitraje nacional,
amigable composicidn, arbitraje internacional y arbitraje social.

Asi las cosas, las principales novedades establecidas en esta ley, a nivel
nacional, fueron: disponer que el laudo pueda ser en derecho, en equidad
o técnico;; definir que la naturaleza del laudo arbitral es la de una senten-
cia; aclarar ciertos términos de caracter procesal utilizados en normas an-
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teriores; reforzar el tema de impedimentos y recusaciones de arbitros y
secretarios, supeditados al Cédigo Disciplinario Unico; cambiar una de las
autoridades competentes para conocer el recurso de revisién, pues le asigné
la competencia a la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia;
senalar que el recurso de anulacién debe presentarse ante el Tribunal Arbi-
tral; desarrollar notoriamente el tema de medidas cautelares en el proceso
arbitral; incorporar la forma como opera el arbitramento cuando una parte
es entidad publica o desarrolla funciones administrativas; y, por Gltimo, regu-
lar la utilizacién de medios electrénicos en el proceso arbitral.

Por su parte, en materia de arbitraje internacional, la norma se aproxi-
ma, de manera significativa, al contenido de la Ley sobre Arbitraje Comercial
Internacional de la CNUDMI y, por ende, determina el alcance de una con-
troversia internacional y la prohibicién de que un Estado, empresa u organi-
zacién de propiedad de un Estado invoque su propio derecho para impugnar
su capacidad para ser parte en una controversia de indole arbitral; establece
gue no es necesaria la habilitaciéon como abogado en Colombia ni ser ciuda-
dano colombiano para representar a las partes ante un tribunal arbitral; vy,
asimismo, dispuso, que la norma aplicable para el reconocimiento arbitral
seran las disposiciones contenidas en esta ley y todos los convenios, tratados
y protocolos internacionales, dejando de lado la atavica remisién residual al
Cédigo de Procedimiento Civil.

6. EIl Ministerio de Justicia y del Derecho

En el ano 2002 fue presentado un Proyecto de Ley para modificar la
estructura de la administracién publica en cumplimiento de la politica de go-
bierno consagrada en el Plan Nacional de Desarrollo. Asi, con la expedicién
de la Ley 790 de 2002, como parte de los lineamientos del Programa de Re-
novacion de la Administracién Pablica —PRAP-, se fusionaron tres ministerios
—de Justicia y Gobierno en el Ministerio del Interior; de Salud y Trabajo, en
el Ministerio de la Proteccién Social; y se llevé a cabo una divisién de las fun-
ciones del Ministerio de Desarrollo entre las oficinas de Comercio y Medio
Ambiente- todas con un objetivo fiscal, pues se pretendia un recorte presu-
puestal y un aumento en la eficiencia del Estado. Sin embargo, de acuerdo
con un informe de la Direccién General de Presupuesto Publico Nacional del
Ministerio de Hacienda, no hubo un significativo ahorro fiscal ni una sustan-
cial reduccién en la némina, y en cambio estas fusiones implicaron mayores
gastos en el presupuesto para el sostenimiento de cada una de las carteras
mencionadas al no existir un conveniente diseno y un desarrollo de politicas
publicas para su adecuado funcionamiento.
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Una de las fusiones mas cuestionadas, principalmente desde la Rama
Judicial, fue la del Ministerio del Interior y de Justicia (cuyos objetivos y es-
tructura organica se establecieron mediante los decretos 200 de 2003 y 4530
de 2008), fundamentalmente atendiendo a la consecuencia no deseada de
haberse “perdido” el interlocutor entre el Gobierno y la Rama Judicial, con lo
cual se entendieron sometidos los intereses de la justicia a los de la politica.

La historia permite hoy senalar que la reforma fallé puesto que no se
logré nunca la integracién de las dos carteras (ni en sus edificios, ni en sus ni-
veles salariales, ni en su actividad misional), los estamentos de la vida nacional
no lo reconocieron como un ministerio viable y los resultados de tipo fiscal
no pudieron justificar su existencia.

Asi, durante la campana presidencial de 2010 se empezé a considerar
seriamente la posibilidad de escindir la cartera de justicia de la del interior,
lo cual finalmente se concreté con la expedicién de la Ley 1444 de 2011 con
el animo de reestructurar integralmente la politica de justicia, formular una
politica criminal y fortalecer la defensa del Estado.

En este punto, estamos de nuevo ante la perspectiva de que la renovada
institucion demuestre su valia en pro de fortalecer el sistema de administra-
cién de justicia nacional.

7. La tecnificacion de la justicia

Transversalmente a las reformas procesales, la Rama Judicial inicié un
proceso de tecnificacién en el sector justicia los afos 90, que se ha venido
vigorizando desde mediados de la década pasada (principalmente) gracias a i)
la politica de Estado de Gobierno en Linea, ii) de proyectos para el fortaleci-
miento a los servicios de justicia financiados con la banca internacional, y iii) a
los compromisos adoptados en Cumbre Judicial Iberoamericana.

El impulso en laimplementacién de las TIC en la justicia también atiende
a otros factores, como la mayor disponibilidad de herramientas informaticas
en el mercado para infraestructura y software a menores costos (causas exo-
genas), y a las necesidades de gestionar de manera mas eficiente los grandes
volimenes de informacién que produce el quehacer judicial y de mejorar el
servicio al ciudadano (causas endégenas).

40 La Agencia de Defensa Juridica del Estado creada por la ley con este fin, se estructuré
mediante lo dispuesto en el decreto legislativo 4085 de 2011.
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Al principio la tecnologia en la justicia fue tratada como un instrumento
de apoyo cuyo principal objetivo fue reemplazar las maquinas de escribir y
ponerles “pantalla”. Pero luego surgié la necesidad de apoyar las tareas admi-
nistrativas, y de sistematizar los principales registros de informacién como las
actuaciones realizadas en los procesos por todos los intervinientes, ademas
de facilitar la consulta de la jurisprudencia, doctrina y normas, la generacién
de estadisticas y los procesos de reparto o depésitos judiciales, entre otros.

Asi, la multiplicidad de actores involucrados con el sistema de justicia,
la variedad de necesidades de informacién y la desarticulacién institucional
han generado una plataforma tecnolégica que mas bien parece una colcha de
retazos, pues cada entidad disefa soluciones propias, cerradas y particulares
para cada ambito, proceso o area de interés, que terminan siendo incompa-
tibles entre ellas.

Por otra parte, debe decirse que en las entidades prevalece la practica
de mantener, escalar y en ocasiones, desarrollar sus propios aplicativos, ha-
ciendo las tareas de una industria que evoluciona mucho mas rapido que la
magquinaria burocratica institucional. Esto sin mencionar que una vez puestos
en marcha, los principales avances en esta materia han sido posibles solo
cuando se logran obtener recursos de inversién ya que el adecuado sosteni-
miento de las plataformas tecnolégicas no se logra sufragar suficientemente
con los presupuestos asignados. Por eso la infraestructura tecnoldgica se si-
gue utilizando cuando ya esta obsoleta y los sistemas de informacion reciben
primeros auxilios y mejoras solo con recursos de inversion.

La primera oportunidad en que se traté la implementacién tecnolégica
como un tema sectorial fue en el ano 2008 con el Plan Nacional TIC - Eje
Justicia (con vision a 2019), para cuya formulacién la Corporaciéon Excelencia
en la Justicia participd activamente?*'.

También el mismo ano, mediante el documento Conpes 3559 se dio el
aval para conseguir recursos de la banca multilateral con el fin de financiar un
programa de fortalecimiento a los servicios de justicia. Este documento de-
termina destinaciones especificas en tecnologia para fortalecer las altas cor-
tes, la jurisdiccién de lo contencioso administrativo y la jurisdiccién ordinaria.
Es asi que se realizd con el BID el contrato de crédito 2277/OC-CO por US$
21.3 millones que en materia tecnolédgica permitié implementar soluciones
como las siguientes:

41 La fundamentacién del programa continué con el Plan Vive Digital del gobierno Santos.
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= Sistema de informacion jurisprudencial de las Altas Cortes y de la
jurisdiccién administrativa

= Nuevo Portal de la Rama Judicial
= Nuevo sistema de informacién normativa

*  Diagnéstico de la actual plataforma tecnolégica y recomendacio-
nes para una nueva arquitectura informatica.

Finalmente, en el ano 2012, después de multiples mesas de trabajo con
expertos, el Consejo Superior de la Judicatura y el Ministerio de Tecnologias
de la Informacién y las Comunicaciones, entre otros, mediante el Acuerdo
9629 de la Sala Administrativa del Consejo, se adopta por primera vez y de
manera unificada el Plan Estratégico Tecnolégico de la Rama Judicial —PET-,
en el que se incluyen las orientaciones para coordinar y articular todos los
proyectos e iniciativas de incorporacién de las TIC en la Rama Judicial con
una perspectiva de 6 anos.

Las primeras grandes acciones en seguir los lineamientos del PET se
fijaron en los “Ajustes al plan de accién para la implementacién del Cédigo
General del Proceso™?, mediante la fijacién de metas, responsables y plazos
para el desarrollo de proyectos relacionados con (i) la unificacién y mejo-
ramiento de los actuales sistemas de gestion judicial; (i) el diseno e imple-
mentacién de la infraestructura tecnoldgica; (iii) el disefio del Plan de Justicia
Digital; (iv) laimplementacién del Plan de Justicia Digital; (v) el disefio del mo-
delo de gestion del expediente digital; y, (vi) la implementacién del modelo de
gestion del Expediente digital

Aparte de estos, otros avances en materia de incorporacién tecnolégica
en el sector justicia, tienen que ver con:

= El desembolso de $130.000 millones de pesos del Gobierno a la
Rama Judicial para ejecutar en 2013 en proyectos de moderniza-
cion incluidos en el PET

= La expedicién del Decreto 1829 de 2013 que reglamenta el arbi-
traje online

42 CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA. Sala Administrativa. Acuerdo 9927 del
28 de mayo de 2013.
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*  La priorizacién del uso de las TIC en la Fiscalia General de la Na-
cién como parte del Direccionamiento Estratégico 2013 — 2016 de
la entidad.

= Lacreacién del Nodo de Innovacién — Justicia del Ministerio de las
TIC.

= La Alianza de Gobierno Abierto liderada por la Alta Consejeria
para el Buen Gobierno

La justicia en Colombia se ha venido informatizando de manera lenta,
desarticulada y atendiendo las prioridades del momento de acuerdo con los
recursos de inversion que se han podido destinar a la tarea. Pero aun asi te-
nemos en la Rama Judicial un sistema de registro de actuaciones procesales
muy consultado (Siglo XXI), sistemas para la consulta de doctrina, normas y
jurisprudencia, depésitos judiciales, reparto, estadisticas, grabacién de au-
diencias; en la Fiscalia estan los sistemas misionales SPOA (que registra los
procesos de la ley 906) y SIJUF (con datos sobre procesos de la Ley 600), asi
como el SIAN (para Antecedentes y Anotaciones); y el Ministerio de Justicia
contintia avanzando con el Sistema Unico de Informacién Normativa (SUIN),
que junto con los nuevos desarrollos han de contribuir en el esfuerzo de
facilitar el acceso a una justicia pronta, oportuna y efectiva para todos los
colombianos.
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Sistema penal acusatorio
en Colombia: expectativas,
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Director del Postgrado de Derecho Penal Universidad del Rosario. Profe-
sor de Derecho Procesal Penal de las Universidades del Rosario y Javeriana.
Ex Vice Fiscal General de la Nacion.

“La ley es una telarafia que detiene a las moscas y deja pasar a los pdjaros”
(Anarcasis)

A lo largo del siglo XXX Colombia estuvo influenciada en su sistema pro-
cesal penal por los sistemas procesales “mixtos”, no obstante los autode-
nominase como esquemas procesales con tendencia acusatoria'. Cuando se
cred en la Constitucion de 1991 la Fiscalia General de la Nacién, se conside-
ré que ésta debia formar parte de la rama judicial, conservando auténticas
funciones judiciales ademas de las propias de un ente investigador. Desde la
entrada en vigencia de la actual Carta Politica han regido dos cédigos penales
(decreto ley 100 de 1980 y ley 599 de 2000, con multiples reformas) y tres
cédigos de procedimiento penal: decreto ley 2700 de 1991; ley 600 de 2000
y ley 906 de 2004.

A través del acto legislativo 03 de 2002, se sentaron las bases cons-
titucionales del nuevo “sistema acusatorio” que empezé a regir en forma
gradual de la siguiente manera: el 1° de enero de 2005 en los distritos ju-

Lo cierto es que como sefala Montero Aroca, a propésito de la discusién sobre los sis-
temas procesales, “el denominado proceso inquisitivo no fue y, obviamente no puede
ser, un verdadero proceso. Si éste se identifica como actus trium personarum, en el
que ante un tercero imparcial comparecen dos partes parciales (...) Proceso inquisiti-
Vo no es mas que una contradictio in terminis”. En: Montero Aroca Juan. Los Principios
del Proceso Penal. Tirant lo Blanch. Valencia, 1997, pag. 29.
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diciales de Armenia, Bogotd, Manizales y Pereira; el 1° de enero de 2006
en los de Bucaramanga, Buga, Cali, Medellin, San Gil, Santa Rosa de Vi-
terbo, Tunjay Yopal; el 1° de enero de 2007 en Antioquia, Cundinamarca,
Florencia, Ibagué, Neiva, Pasto, Popayan y Villavicencio; y, finalmente, el
I° de enero de 2008 en los distritos judiciales de Barranquilla, Cartagena,
Clcuta, Monteria, Quibdé, Pamplona Riohacha, Santa Marta, Sincelejo y
Valledupar. La gradualidad de la implementacién de