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Resumen

El presente texto es parte del trabajo de investigacion que los autores adelantan en materia de reformas
judiciales y constituye un panorama general de lo avanzado institucional, tedrica y conceptualmente
desde el afio 1991 a 2009 en Colombia. El documento destaca el papel que diferentes actores externos e
internos han jugado en el proceso de modernizacién y democratizacion de la administracion de justicia,
asi como, la evidente contradiccion de la evolucion de la justicia que se materializa con las propuestas
de reforma del gobierno Uribe.
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Abstract

This text is an advance part of the research that the authors advance in the field of judicial reform and is
an overview of the advanced institutional, theoretical and conceptually from 1991 to 2009 in Colombia.
The document highlights the role that different external and internal actors have played in the process of
modernization and democratization of the administration of justice, as well as the apparent contradiction
in the evolution of justice that is embodied in the proposals to reform the current government.
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INTRODUCCION

La administracion de justicia en Colombia, sus
reformas y transformaciones contemporaneas son
los temas conductores del presente texto. El marco
temporal escogido para el andlisis de la bibliografia
sobre reforma judicial comprende desde los cam-
bios promovidos por la Constitucion Politica de
Colombia de 1991 hasta nuestros dias. La seleccion
de este marco temporal responde a un criterio sus-
tentado en la actualidad y pertinencia del tema asi
como en el auge y/o proliferacion de bibliografia
de analisis, sistematizacion y critica sobre el mismo
en Colombia. La estructura del texto comprendera
los siguientes elementos: en primer lugar, se dara
desarrollo a una contextualizacion sobre las prin-
cipales iniciativas de reforma a la justicia que se
han emprendido en Colombia, tratando aspectos
desde la conformacion de la misma rama judicial
hasta las decisiones sobre ésta en los tiempos
actuales. El segundo aparte, tendra como foco de
interés las reformas emprendidas desde 1991 hasta
aquellas que han sido abordadas en la bibliografia
mas reciente. En el tercer acapite, se intentara
diferenciar tedricamente las distintas corrientes
que se encontraron en el abordaje bibliogrfico,
trabajado con sus respectivas propuestas a la refor-
ma judicial. El cuarto punto presenta la pano@mica
historica de los actores involucrados en el tema
para el caso colombiano, con el interés de analizar

su participacion en el proceso de reforma judicial
del pais. El quinto lugar lo ocuparan algunos resul-
tados diagnosticos sobre el estado de la justicia
en Colombia, los cuales fueron seleccionados de
la bibliografia junto con los distintos tipos de so-
luciones planteados para resolver los problemas
encontrados con el diagnostico. Ademas, de ello
se presentaran algunas de las propuestas plantea-
das por los autores sobre estos mismos problemas,
dando cierre al documento con la definicion de
algunas areas y lineas de investigacion futuras
sobre reforma judicial en Colombia.

TRAS LA HISTORIA DE LA REFORMA
JUDICIAL: ENTRE PERIODOS Y
GENERACIONES

En el abordaje académico sobre la reforma judicial
en Colombia, no es un elemento de analisis recu-
rrente el intento de contextualizacion historica,
que permita reconocer periodizaciones de las prin-
cipales tendencias o generaciones reformistas. Sin
embargo, a pesar de esta suerte de extranamiento
casi generalizado en la bibliografia, fue posible
seleccionar dos tipos de trabajos desarrollados en
clave historica, sobre los cuales se presentan los
siguientes aspectos:

El primero, de Efrén Barrera Restrepo (1998, p. 55)
sociologo de la Universidad de Antioquia presenia
“...La sintesis histdrica del Ministerio de Justicia en
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relacion con la evolucion de los mecanismos de
solucion extrajudicial de conflictos, a donde se
llega tras recorrer diferentes reformas y normati-
vidades tendentes a encontrar la modernizacion
y la efectividad de la justicia”. El estudio plantea
un recorrido por los origenes y principales mo-
mentos de la rama judicial, a partir de un analisis
jurisprudencial en torno a las leyes y decretos que
propiciaron el inicio o el cambio en la administra-
cion y funcionamiento de la misma, asi como la
revision de documentos e informes institucionales
producidos por funcionarios o ex-ministros. Este
aspecto permite identificar una suerte de unilate-
ralidad en los elementos presentados por el autor,
en tanto, muestra la historia del organismo desde

las producciones del mismo, sin contirastar tal ver-
sion con otras fuentes y autores conocedores del
tema, de manera que se vislumbra un esfuerzo
netamente expositivo y de sintesis, mas que un
interés interpretativo y analitico sobre la historiay
las evoluciones de la rama judicial. Sin embargo,
el ejercicio de documentacion vy revision de esta
fuente, responde a uno de los pocos esfuerzos
por contextualizar el accionar de la justicia en
Colombia, que no por poco resulta siendo impor-
tante para futuros trabajos de profundizacion en
la historia de la rama judicial o de comparacion
de la experiencia colombiana de justicia con otros
paises. Los periodos y momentos destacados por
el autor se presentan a continuacion:

13 PERIODO

DECISIONES REFORMA JUDICIAL

1810 a 1947

Tiempo durante el cual se diera origen al Ministerio de Justicia, en la primigenia Secre-
taria de Gracia y Justicia, que integraba el Consejo Ejecutivo de la Junta Revolucionaria
de Santafé de Bogota en 1810, su posterior eliminacion en 1894, aduciendo motivos de
racionamiento economico; hasta la introduccion de la Ley 68 de 1945, por medio de
la cual se crea nuevamente el Ministerio de Justicia y se estipula la anhelada indepen-
dencia de lo judicial, respecto de lo politico segiin el autor (Barrera, 1998, pp. 55-60)

1947 a 1960

Incluye los reinicios del Ministerio hasta su primera gran reestructuracion en 1960.
Durante este tiempo se llevo a cabo la organizacion de los tribunales superiores de
Bogotd, de la Procuraduria, y se produce el montaje de jueces por toda la Republica;
la reconstruccion de los procesos penales vy civiles destruidos por los sucesos del 9 de
abril y la nacionalizacion de los jueces (Barrera, 1998, p. 61).

1960-1980

Se convoca una comision que, en nombre del gobierno, estudia las recomendaciones
para reformar el Ministerio, lo que en efecto se da por el Decreto 1716 de 1960; en
este se reafirma como funcion principal del Ministerio, el control de la instruccién
criminal, el reforzamiento de la medicina legal y de los laboratorios forenses, asi
como las politicas de prevencion y correccion del delito, en especial de los menores.
Para estos objetivos se determinaron las modificaciones en la planta de personal, y
de manera especial en las oficinas seccionales de instruccion criminal, para apovyar la
descentralizacion de la justicia propuesta (Barrera, 1998, p. 63-68)

1980-1990

Se inicio el tratamiento de los juzgados como gerencias, bajo conceptos de sistema-
tizacion y rendimientos. También se dan el Decreto 050 de 1987, que se constituye
en el nuevo Codigo de Procedimiento Penal, y el nuevo Estatuto Penal Aduanero
(Decreto 052 de 1987), medidas que se complementaron con la reforma integral de
la administracion de justicia con base en la Ley 30 de 1987 (Barrera, 1998, pp. 68-69)
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Por su parte, César Rodriguez (2006) presenta un
analisis sobre la reforma judicial en América Latina
y Colombia, afirmando que como agenda publica,
éste ha sido un tema protagonico durante los
ultimos quince anos, cuya insercion en el debate
se debe a un proceso prolongado que se remonta
a los afos sesenta. Con el interés de caracterizar
el mencionado protagonismo actual del tema,
Rodriguez (2006, p. 406) plantea que en Colombia
se han motivado multiples discusiones “desde
aquellas que versan sobre los ajustes a la justicia
civil y penal, hasta aquellas que tratan sobre la jus-
ticia constitucional”, pero que ademas de ello, en
los dltimos anos se han multiplicado los estudios
sobre el tema. Sin embargo, y de alli la importancia
de la propuesta de trabajo del autor, los estudios
existentes en América Latina, en deneral, y en
Colombia, en particular, mantienen dos limitacio-
nes, la primera de tipo geografico, caracterizada
por la tendencia de los estudios a concentrarse en
el nivel nacional, subvalorando las posibilidades
analiticas comparativas en un nivel mas amplio,
como por ejemplo el regional, que “teoricen y
documenten las evidentes conexiones que hay
entre los programas sobre la reforma judicial y el
Estado de derecho en los distintos paises (...) ¥
ayudan a explicar el surgimiento, el desarrollo y los
resultados de los programas de reforma judicial y
el fortalecimiento del Estado de Derecho” (Ibid.)
La segunda limitacion, es de tipo historico, ya que
los estudios sobre las Gltimas reformas “se hacen
sin hacer referencia a proyectos afines que fueron
impulsados en décadas pasadas y cuyas lecciones
son muy Utiles para los practicantes y analistas de
la nueva ola de reformas” (Rodriguez, 2006, p.

407), de esta manera se consolida la pérdida de
una memoria institucional, social y politica que po-
dria permitir el re-potenciamiento de los actuales
intentos de reforma con base en el aprendizaje de
las experiencias pasadas, lo cual a su vez explica la
reutilizacion de politicas y propuestas que antafio
fueran criticadas y que necesitarian ser transfor-
madas, redisenadas o relegadas.

Basado en esta propuesta, Rodriguez construye
tres potentes tesis que pretenden contribuir tanto
a las limitantes mencionadas del debate bibliogrfi-
co, como al debate publico sobre reforma judicial.
Sin embargo, para este aparte del texto, interesa
fundamentalmente la primera tesis del autor en
la que sostiene que:

Los proyectos de reforma judicial de Co-
lombia y América Latina hacen parte de
una segunda generacion de programas
de transformacion de las instituciones
legales, que tiene una afinidad directa
(aunque también diferencias impor-
tantes) en relacion con una primera
generacion de programas de derecho y
desarrollo, que tuvo un auge hace cua-
tro décadas (Rodriguez, 2006, p. 407).

Para dar sustento a esta tesis el autor ofrece la
siguiente periodizacion sobre reforma a la justicia,
la cual presentamos en la matriz que sigue evi-
denciando las caracteristicas de cada generacion
a nivel regional, sus particularidades en el caso
colombiano, asi como los principales elementos
de evaluacion critica que valoran el desempeno e
impacto de las politicas de reforma judicial aplica-
das en los dos momentos de la historia.
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NERACION CARACTERISTICAS GENERALES CARACTERISTICAS EVALUACION
GE EN AMERICA LATINA | PARTICULARES EN COLOMBIA RESULTADOS
PRIMERA Los programas de derecho y|En Colombia cinco universida- | Existe un consenso acerca del

programas de dere-
cho y desarrollo: La
modernizacion de
la ensefianza del
derecho en América
Latina

desarrollo hunden sus raices
en las politicas de asistencia
de Estados Unidos, en los afios
sesenta, al entonces llamado
Tercer Mundo. En el campo juri-
dico, el resultado fue la formu-
lacién de tesis y programas que
establecieron un vinculo directo
entre el derecho moderno y el
desarrollo econdémico. De esta
manera, la primera generacion
se caracterizo por subrayar una
nocion amplia de desarrollo asi
como el papel del derecho en
este. Los programas estuvieron
encaminados a reformar la ense-
nanza del derecho en el llamado
Tercer Mundo, reforma que fue
impulsada por la AID y la Funda-
cion Ford. La estrategia que se
consideraba apropiada para la
modernizacion de la ensefianza
del derecho en Latinoamérica
fue el trasplante del modelo
de educacion de las facultades
de derecho de Estados Unidos
(Rodriguez, 2006, pp. 407-414)

des acogieron favorablemente
los planes de reforma: Andes,
Nacional (se retiré posterior-
mente del programa debido a
la resistencia interna que éste
suscitaba), Cauca, Externado
y Antioquia (Rodriguez, 2006,
p. 412).

fracaso de los esfuerzos de la
primera generacion. El trasplan-
te a América Latina del método
socrdtico y el anadlisis de caso
no tuvo éxito. Ninguno de
estos elementos fue adoptado
por la mayoria de facultades de
derecho latinoamericanas que
participaron en los programas,
y mucho menos, por la comu-
nidad juridica en su conjunto.
Los proyectos fueron etno-
céntricos en tanto acogieron
incondicionalmente el modelo
estadounidense de ensefianza
del derecho y buscaron trasplan-
tarlo a América Latina sin tener
en cuenta la cultura juridica y
las condiciones de cada lugar
(Rodriguez, 2006, pp. 415-417).




GENERACION

CARACTERISTICAS GENERALES
EN AMERICA LATINA

CARACTERISTICAS
PARTICULARES EN COLOMBIA

EVALUACION
RESULTADOS

SEGUNDA

Globalizacion y
reforma judicial

El nacimiento de esta dene-
racion esta enraizado en dos
transformaciones historicas rela-
cionadas entre si, el optimismo
en relacion con las virtudes de
la democracia y el capitalismo
liberal la democracia liberal
cuyo fundamento es el voto
directo y el capitalismo liberal
que se fundamenta en el libre
mercado, y la implementacion
del pensamiento economico y
las politicas publicas asociadas
con el consenso de Washington.
Este giro neoliberal abrio la
puerta a programas de refor-
mas estructurales que incluian
el fortalecimiento del Estado,
especificamente de las institu-
ciones esenciales para la protec-
cion de la propiedad privada, la
seguridad de los contratos vy el
orden publico. Los protagonistas
de esta generacion son las insti-
tuciones que han impulsado la
globalizacion de los mercados
mediante ajustes estructurales:
Banco Mundial, BID, AID, PNUD,
Fundacion Ford. De acuerdo con
el marco tedrico e ideologico de
estos programas el proposito
central es crear las condiciones
de estabilidad juridica necesaria
para atraer la inversion extran-
jera. Los principales proyectos
pueden ser clasificados en cinco
grandes temas:

1. Mejoramiento de la adminis-
tracion de los despachos judi-
ciales y reduccién de los inven-
tarios de procesos pendientes

2. Fortalecimiento de los juz-
gados y tribunales penales y
mejora de las técnicas de inves-
tigacion de delitos

3. Promocion de laindependen-
cia del poder judicial.

4. Entrenamiento de jueces y
funcionarios judiciales

5. Mejorar el acceso a la justicia
de la ciudadania (Rodriguez,
2006, pp. 420-443

Acciones en torno al fortale-
cimiento de los juzgados y
tribunales penales y mejora de
las técnicas de investigacion de
delitos. Introduccion de nuevas
instituciones como el Conse-
jo Superior de la Judicatura,
encargado de administrar el
presupuesto de la organizacion
del sistema judicial y de la
implementacién de sistemas
de evaluacién y nombramiento
independientes y meritocraticos
en el poder judicial.

La AID ha implementado un pro-
grama de formacion de jueces
y fiscales.

Finalmente, se han promovido
mecanismos alternativos de
resolucion de conflictos, pro-
gramas de asesoria juridica po-
pular o centros de conciliacion
y mediacion (Rodriguez, 2006,
pp.441-443)

El amplio nimero de institucio-
nes participes de este proceso
pone de presente la gran di-
versidad de actores, objetivos,
metodologias y orientaciones
politicas de los programas de
reforma, que tampoco son fruto
de una planeacion conjunta
entre los intervinientes. Esta de-
neracion comparte el nucleo de
la teoria de la modernizacion,
es decir, su vision lineal de la
historia, segtin la cual el camino
hacia el crecimiento econémico
de los paises “atrasados” es la
emulacion de la experiencia
de los paises “avanzados”; tal
semejanza se manifiesta en el
trasplante de las instituciones
juridicas de los Gltimos paises a
los primeros. Finalmente, com-
parten la idea del lugar del de-
recho en la tarea de construir un
ambiente institucional propicio
para el desarrollo. (Rodriguez,
2006, pp.421-427).
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una vez presentadas las particularidades y princi-
pales aportes de los autores que en la literatura
revisada, asumen y reflexionan sobre el caracter
historico de nuestro tema de estudio; nos propo-
nemos senalar algunos comentarios y considera-
ciones analiticas sobre los mismos, a saber:

El trabajo de Barrera Restrepo (1998) es un articulo
realizado a raiz de una ponencia del autor en el
primer Congreso Internacional del Centro Latino-
americano de Administracion para el Desarrollo
CLAD sobre la reforma del Estado y la adminis-
tracion publica, realizado en Rio de ]Janeiro en
noviembre de 1996. El documento hace parte de
una compilacion titulada El Papel de los Ministe-
rios de justicia en la Reforma del Estado, el cual
presenta apartes de la experiencia espafola y de
la colombiana, de la cual da cuenta el articulo del
autor. Esto supone que el contexto argumentativo
propuesto para el articulo estuvo enmarcado en
la caracterizacion particular de las reformas a la
justicia en Colombia a nivel nacional, sin que en
ello se inmiscuyera una extension hacia el analisis
regional latinoamericano, e inclusive un analisis
diferencial entre las mismas regiones internas del
pais, por ejemplo. Todo ello, como ya se mencion6
y argumento desde Rodriguez, refleja la tendencia
de los estudios sobre las reformas judiciales a
estrechar fuertes lazos con las experiencias nacio-
nales, soslayando las posibilidades comparativas
que pudieran interconectar los estudios sobre
proyectos y programas de diversos paises, con todo
lo que implica ello para el aprendizaje en el tema,
la proposicion y fortalecimiento de estrategias de
transformacion de la justicia.

Cabe resaltar que el analisis de Barrera no da cuen-
ta de la multiplicidad de actores e instituciones
involucradas en los programas de reforma judicial
en Colombia, tanto a nivel nacional (ONG, socie-
dad civil, academia) como a nivel internacional
(agentes financiadores, organismos multilatera-
les), lo cual resulta siendo una mirada estrecha del
fenémeno, y en parte una negacion de la realidad

de las condiciones presentadas en torno al cambio
judicial en el pais.

Para el caso de Rodriguez (2006), vale la pena
sefalar que el capitulo consultado ha sido sujeto
a distintas reediciones, en las que se ha traduci-
do al espariol el articulo original en inglés y en
las que también se han actualizado los datos y
fuentes presentadas en las versiones anteriores.
Tal ejercicio plantea un aporte significativo a la
academia y al tema mismo de la reforma judicial,
en tanto sugiere, la necesidad de una continua
revision de los estudios producidos, en razon de
las nuevas coyunturas politicas, sociales y cultura-
les que pueden llegar a caracterizar de maneras
distintas los hechos de investigacion de las cien-
cias sociales. No debe olvidarse que en temas
como el juridico y el sociojuridico, como en otros
muchos, se presenta un escenario dinamico de
ritmos acelerados de cambio, de continuidad en
la transformacion o de inexplicable permanencia,
frente a los cuales la academia suele responder
con tiempos mas prolongados y dilatados, o con
propuestas de niveles de impacto en la realidad
social menores.

Ademas del aporte y la reflexion metodoldgica que
el texto propone, también cabe resaltar que el nivel
de argumentacion del mismo, presenta distintos
niveles de abstraccion a partir de los cuales se
devela desde el papel orientador de paradigmas
culturales y tedricos, como el de la modernizacion
en los programas de reforma judicial, hasta las
actividades y proyectos puntuales implementados
en el tema en el pais y en la region. Esto contri-
buye a la interpretacion critica de las propuestas
de reforma, en tanto se reconoce su contenido
geo-politico y su relacion con los intereses estra-
tégicos de los paises capitalistas financiadores, en
especial Estados Unidos, para crear condiciones
de estabilidad economica y politica en la region
latinoamericana que repercuta positivamente en
el manienimiento y aperiura de los mercados y
del crecimiento econdémico.
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Seguidamente nos proponemos presentar de ma-
nera mas detallada el tipo de modificacionesy las
areas de la justicia en las que las reformas fueron
implementadas, en el pais desde 1991 hasta lo que
la literatura mas reciente ha analizado:

DE PROYECTOS Y PROGRAMAS
DE REFORMAS: DE 1991 HASTA
NUESTROS DIAS

La literatura revisada para intentar dar cuenta
de la especificidad y el detalle de las reformas
judiciales en Colombia sugiere una historia de
fuertes contrastes, en la que se combinan notorios
esfuerzos financieros por lograr la modernizacion
y ensanchar el acceso a la justicia, con situaciones
de marcada insatisfaccion frente al funcionamiento
de su administracion (Fuentes, 2004, p. 142). Sin
embargo, la mayoria de autores revisados coinci-
den en sefalar que la Constitucion Politica de 1991
es el principio de un sistema juridico distinto en
Colombia, tanto en lo organico como en lo politico
e incluso en lo propiamente juridico.

Para un autor como Uprimny (2006), pese a
los cambios vy a los significativos avances en la
evolucion de la judicatura colombiana en los ul-
timos anos, el estado de la justicia en Colombia
resulta siendo paraddjico, en el sentido de que
a la vez que mejora y cumple con sus metas de
transformacion, es protagonista de importantes
precariedades (insuficiencia presupuestal) y en-
frentamientos (politizacion de la justicia). Sobre
este Ultimo aspecto también es clave destacar
que dos corporaciones judiciales de creacion de la
constituyente del 91, como la Corte Constitucional
y el Consejo Superior de la Judicatura han suscitado
distintos debates publicos y académicos que dis-
cuten sobre su pertinencia, funciones y alcances
para el Estado Social de Derecho colombiano. Entre
estos debates estan desde aquellos que se oponen
a su existencia (p. ej. Fuentes (2006) y Junguito
(2008)) hasta los mas moderados que proponen
su adecuacion a un modelo mas centrado en fun-

ciones de menor alcance politico y por ende su
circunscripcion al campo estrictamente legal. (p.
ej. Garcia, Rodriguez y Uprimny, 2006).

Es posible reconocer como a partir de la Consti-
tucion de 1991 se presentan cambios radicales
en la conformacion y funcionamiento de la rama
judicial en el pais, tales como: la implantacion de
una Corte Constitucional, en la que sus integrantes
como especialistas en derecho publico pueden
garantizar el logro de mayor autonomia judicial,
asi como el fortalecimiento del control judicial
a los poderes politicos, dentro de un sistema
como el colombiano que se considera disperso
(Uprimny, 2006, p. 91); o como la correccion de
vicios politicos en la justicia a través de dotar a la
rama judicial de mayor poder y autonomia, control
constitucional, nuevos mecanismos de proteccion
de los derechos, desarrollo de la carrera judicial
y el incremento de la asignacion presupuestal.
Claro esta, que pese a todo ello, y como se dijo en
lineas anteriores, lo paraddjico es que en Colombia
se presentaron problemas como el denominado
“choque de trenes”, falta de recursos economicos
para adelantar los procesos, presencia de grupos
armados ilegales que imposibilita el ejercicio
efectivo de la rama judicial, constantes amenazas
a los jueces, ausencia de instituciones estatales
como la fiscalia y la policia judicial, entre otras.
(Uprimny, 2006, p. 91).

Las reformas penales

Uno de los focos de interés que reproducen la
mayoria de autores tiene que ver con temas de
tipo penal, especialmente de politica criminal y del
nuevo sistema acusatorio, tanto en su implementa-
cion, avances y resultados, dado el voluminoso nivel
de reformas en este campo desde 1991 a la fecha.

Las transformaciones de la justicia en Colombia
han estado influenciadas por todo un movimiento
internacional de reformas judiciales que se carac-
terizan por adherirse a una vision instrumental del
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derecho y de las instituciones, a la que no solo se
le ha cuestionado en sus postulados teoricos, sino
en su aplicabilidad, debido al desconocimiento de
las condiciones de las instituciones en contextos
de pluralismo social, cultural e institucional como
los del pais (Garcia, 2006, p. 456).

E| 2001 serd recordado como un afio de importan-
tes cambios en el ambito de la justicia penal para
Colombia, debido al inicio de la aplicacion de los
nuevos codigos, sustancial y de procedimiento,
que constituyen los estatutos fundamentales para
instruir la operacion de esta justicia, junto a la apro-
bacion de la Ley de Defensa y Seguridad Nacional
y la eleccion del nuevo fiscal general de la nacion.
Frente a este hecho, autores como Silva sostienen
que cabe preguntarse si en realidad algo ha cam-
biado o si por el contrario, con las reformas se ha
aplicado la sentencia de Tancredi, el personaje de
la novela de Giuseppe Tomasi de Lampedusa, que
dice: “Si queremos que todo siga como esia, es pre-
ciso que todo cambie” (Silva, 2002, p. 1). Parte de
su respuesia propone que aunque en materia de
resultados en el control de la criminalidad puede
ser aun prematuro emitir un juicio, debido a que
los codigos penales llevan poco tiempo vigentes
y al hecho de que las reformas legislativas son
apenas un instrumento entre varios, ni siquiera
de modo necesario el mas importante, para con-
trolar los conflictos sociales de interés penal; si
es posible evaluar la capacidad hipotética de las
reformas, para incidir en los antiguos y también
en los nuevos problemas que se avecinan. Asi las
cosas, segln Silva, por lo pronto, no se avizora
una reduccion en la cifra de conflictos sociales
penales, como tampoco resultados apreciables
para disminuir la impunidad, en el incremento de
la sensacion de seguridad entre la poblacién o en
la descongestion y agilizacion de la operacion de la

administracion de justicia penal (Silva, 2002, p. 1).

En igual sentido, el autor afirma que al margen
de pequefas modificaciones sin profundidad,
apenas las necesarias para mantener la apariencia

de una innovacion, se cambio toda la estructura
penal, para que siguiera igual todo, pero que a
pesar de ello esta clase de “transformaciones”
en la legislacion penal pueden cumplir algunas
funciones no deleznables como: 1. Obstruir una
reforma auténtica para introducir el sistema mixto
moderno, pues ante una legislacion tan reciente
se dificulta la justificacion de un nuevo estatuto;
2. Cambiar el saber juridico, aunque sea de forma
superficial, pues ello conviene a los intereses de
quienes han promovido la reforma, considerando
que su status se acrecienta, se hacen portadores
del nuevo saber al ser sus creadores y se ubican
en posicion privilegiada para realizar sus intereses
politicos y profesionales (Silva, 2002, p. 12).

El fortalecimiento de los controles y las
garantias constitucionales

La Constitucion establecié mecanismos judiciales
que ampliaron las posibilidades para la eficacia
directa de los derechos en la vida cotidiana de
los ciudadanos, sin embargo, de todos los meca-
nismos, el mas visible y con mayor impacto en la
ciudadania ha sido la accion de tutela. Sobre este
mecanismo, autores como Garcia (2006, pp. 464-
465) proponen que la tutela ha servido para modi-
ficar las relaciones entre la administracion publica
y sus usuarios, en cuanto ha agilizado los pagos de
pensiones y prestaciones sociales, obligado a las
entidades a responder de fondo las peticiones de
los usuarios, permitido controlar algunos tramites
violatorios del debido proceso y modificado los
criterios de aplicacion del derecho por los jueces.

En igual sentido Alfredo Fuentes sefala que:

La reforma constitucional de 1991 no sélo
logro configurar una nueva concepcién
de la Constitucion como herramienta para
promover cambios sociales y defender
los derechos humanos, sino también re-
plantear las relaciones entre los poderes
publicos del Estado, de modo tal que
salio fortalecida y mas independiente
la rama judicial (Fuentes, 2004, p. 143).

-



Esta idea es complementada por Gaviria, quien
citado por Fuentes sostiene:

El conocimiento de estas acciones fue
entregado a todos los jueces de la
Republica, dando lugar a la creacién
de una jurisdiccion constitucional, en
la busqueda de que este nuevo rol
del juez, como guardian de derechos,
contribuyera a acercar paulatinamente
la administracion de justicia a la gente
comun, premisa esencial para alcanzar la
convivencia pacificay la vigencia efectiva
del Estado de Derecho (Gaviria, 1993).

Reformas en materia de informalizacion y
desjudicializacion

El avance y transformacion de la sociedad en
medio de la globalizacién ha implicado que el
Estado deje de tener en sus manos el monopo-
lio de la administracion de la justicia y por ende
haya delegado esa funcion en los particulares,
en ciertos casos. Es decir, existe un pluralismo
de jurisdicciones dentro de un mismo territorio,
que no sélo son reconocidas por el Estado como
génesis de unas costumbres, sino también como
mecanismos para la solucién de conflictos en las
zonas donde la presencia del Estado es casi nula.

Esta pluralidad de jurisdicciones diferentes a la
formal, desde la perspectiva de Borrero (2000, p.
12) suele ser en la mayoria de veces mas practica
y mas justa que la primera. Todo lo anterior es el
resultado de diferentes factores que son notorios
perfectamente en nuestro pais, tales como: el
formalismo legal, la rigidez interpretativa, la judi-
cializacion de los conflictos, la desconfianza en
los jueces en el aparato judicial, etc.

La debilidad institucional del Estado colombiano
para satisfacer y proporcionar justicia ha conlleva-
do al reconocimiento de campos semi-autonomos
de administracion de la misma y la incorporacion
de mecanismos que complementan los esfuerzos
del Estado para suplir su ausencia e incapacidad
en la resolucion de conflictos. Esta realidad ha

generando un debate intercultural sobre los defec-
tos de ambos sistemas de justicia, discusion que
pasa por el reconocimiento y reforzamiento de los
sistemas informales de justicia, como estrategia
para llenar los vacios del Estado (Abondano, Ariza,
Garcia, 2006, p. 11).

Uno de los objetivos principales que se propuso
el constituyente de 1991 en materia de adminis-
tracion de justicia, fue el de agilizarla, a través de
procedimientos que permitieran la desconges-
tion de los despachos judiciales y la garantia del
acceso a ella por parte de todos los ciudadanos.
Para tal efecto, la Constitucion consagro, de un
lado, la posibilidad de que los particulares sean
investidos transitoriamente de la funcion de ad-
ministrar justicia, en condicion de conciliadores o
de arbitros habilitados por las partes, para proferir
fallos en derecho o en equidad (Art. 116 C.P.); le
atribuyo funcion jurisdiccional en materias precisas
a determinadas autoridades administrativas; vy, por
otro lado, establecio las llamadas jurisdicciones
especiales (Titulo VIII, Capitulo 5) en cabeza de
las autoridades de los pueblos indigenas, dentro
de su ambito territorial (Art. 246 C.P.), por una
parte, y los jueces de paz (Art. 247 C.P.) por otra.
Se trata, en todos estos casos, de mecanismos que
buscan hacer mas expedita la administracion de
justicia en asuntos que puedan alterar la pacifica
convivencia de los ciudadanos, individualmente
considerados, o de las comunidades a las cuales
pertenecen, segun autores como Abondano y Ariza
(2009, p. 229).

Taly como expone Ariza (2008, p. 3) con la entrada
en vigencia de la Carta de 1991, la conciliacién
adquirio fundamento constitucional, gracias a
la disposicion del mencionado Art. 116, pues en
desarrollo de éste, y con fundamento en el Art. 5
transitorio de la Carta, se expidio el Decreto 2651
ampliando el campo de accién de la conciliacion y
reforzando su regulacion. Mas adelante se expide
la Ley 446 de 1998 que impone como legislacion
permanente las normas sobre conciliacion inicia-
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das por €l decreto en mencion. Finalmente, se
expide en 2001 la Ley 640 que regula mas profun-
damente lo relativo a la conciliacion y establece
la obligatoriedad de acudir a ella como requisito
de procedibilidad.

Igualmente, el Gobierno, a través del Decreto 1818
de 1998 (sep. 7), expidio el Estatuto de los Meca-
nismos Alternativos de Resolucion de Conflictos,
con fundamento en la Ley 446 de 1998 que en su
articulo 166 lo facultdé para compilar las normas
aplicables a la conciliacion, el arbitraje, a la ami-
gable composicion y la conciliacién en equidad
que se encontraban vigentes en la Ley 23 de 1991
y en el Decreto 2279 de 1989.

Respecto al impacto y desempeno de los mencio-
nados Mecanismos Alternativos de Resolucion de
Conflictos (MASC), las siguientes son algunas de
las argumentaciones encontradas en la literatura:

Fuentes considera que los desarrollos legales y
jurisprudenciales en materia de alternatividad
indican que los MASC no solo han ayudado a
descongestionar el aparato judicial, sino que se
han constituido en herramientas para fortalecer el
tejido social de las comunidades locales, mediante
la consolidacion de espacios propios y legitimos
para atender la solucion pacifica de diferencias
(Fuentes, 2004, p. 164).

Por su parte Perafan (1997, p. 21) al analizar los ob-
jetivos de los MASC sostiene que éstos se orientan
mas hacia el fortalecimiento del aparato judicial
que a la consolidacion de los propios mecanismos
alternativos, toda vez que “a la hora de reglamen-
tar la justicia comunitaria, se observa que falta
mucho interés por hacer de ella una practica libre
y democratizada”, debido a tres razones:

El temor a la informalizacion, que efec-
tivamente genera riesgos: de un lado
esas formas comunales e informales de
resolucion de conflictos en ocasiones han
sido utilizadas por los poderosos para
defender sus privilegios; igualmente, los

mecanismos informales de conciliacién,
cuando hay desigualdades agudas entre
las partes se han traducido en general en
un debilitamiento de la posicion de la par-
te mas fragil; y a veces la excesiva depen-
dencia de estas instancias de la dinamica
popular y de la opinién publica puede
constituir un riesgo para los derechos
individuales, la informalizacion se puede
convertir entonces en un mecanismo de
control autoritario de la mayoria sobre
las minorias; los vacios constitucionales,
que si bien permiten flexibilidad en la
regulaciéon y aplicacion, podria generar
efectos negdativos porque una mal ela-
borada reglamentacion o la deficiencia
en la practica pueden llegar a limpiar
sus potencialidades democraticas; por
las marcadas discusiones y diferencias
con relacion a los asuntos susceptibles
de conciliacion o de conocimiento del
juez de paz, ya que evitan desempefar
este rol con criterio propio, lo que des-
concierta a quien realiza la funcion de
conciliar o decidir; y en general, por las
demds limitaciones encontradas en los
requisitos, la designacién, el periodo
en el cargo, etc., al asemejarse mas a
la conciliacion institucional que a los
criterios de participacion comunitaria.

A GUISA DE CIERRE

La anterior revision de las reformas judiciales en
Colombia, a partir de 1991 sugiere algunos ele-
mentos de analisis que nos proponemos presentar
a continuacion:

Las politicas judiciales en Colombia han logrado
avances importantes durante las ultimas dos déca-
das, sin embargo, muchos siguen siendo los retos
y las necesidades de la justicia en el pais. Si bien
es cierto que la oferta de justicia y la proteccion
de derechos fundamentales ha venido en augde,
aungue con continuas debilidades, poca o ninguna
atencion han recibido los contextos sociales y po-
liticos con frecuencia violentos y que no permiten
al aparato de justicia decidir con independencia
sobre asuntos que le competen. En efecto, en el
pais se resalta del aparato judicial la independencia
respecto al aparato politico, en cambio su indepen-



dencia con respecto al mundo social genera aun
muchas dudas (Garcia, 2006, p. 451). Esto es lo
que Mauricio Garcia denomina reformismo judicial
introvertido. Ademas de las dificultades de acceso
y eficiencia, el funcionamiento del sistema judicial
colombiano presenta problemas agudos de inequi-
dad y selectividad en muchos campos, pues los
distintos intereses y derechos no son protegidos
en forma igualitaria por los jueces.

Un asunto paradojico identificado por Uprimny
(2004) para la cuestion de las reformas es que en
Colombia no es posible encontrar una orientacién
politica clara de la evolucion del aparato judicial
en las altimas décadas, ya que las reformas com-
binan elementos muy democrticos con rasgos
muy autoritarios. Es decir, no ha habido una trans-
formacion de la justicia en un sentido puramente
democratico o autoritario ya que su evolucion
parece resultar mas bien de una combinacion de
ambos elementos.

Ejemplo de ello es que la pacificacion autorita-
ria v el proyecto de ciudadania han tenido una
incidencia directa en la justicia y explican tanto
la tendencia a la sobrecriminalizacion vy restric-
cion de garantias, como a la despenalizacién vy
constitucionalizacion de derechos; sin duda, una
contiradictoria evolucion de la justicia durante los
ultimos anos, que se materializa con las propuestas
de reforma del gobierno de Alvaro Uribe desde
las que es posible que algunas reformas permitan
profundizar ciertos avances democraticos; pero
es igualmente factible que algunos progresos de-
mocraticos en el campo judicial -como la accion
de tutela- resulten gravemente afectados. Un
examen sistematico muestra que estas reformas
gubernamentales tienen al menos dos propositos
basicos: un debilitamiento de la justicia constitu-
cional y un fortalecimiento del poder presidencial
(Uprimny, 2004).

Por altimo, interesa hacer mencion de la Ley 1285
de 2009 que reformo la Ley Estatutaria de Adminis-

tracion de justicia, con la pretension de alcanzar
un modelo eficiente y eficaz de dispensacion de
justicia a los asociados, cuyo debate tanto como
el estudio de constitucionalidad (en la Sentencia
C-713/08, la Corte Constitucional, en sesion de la
Sala Plena celebrada el dia 15 de julio de 2008,
profirio la sentencia mediante la cual efectuo la
revision oficiosa de constitucionalidad del Proyecto
de Ley No. 286 de 2007 Camara y No. 023 de 2006
Senado, “por la cual se reforma la Ley 270 de 1996,
Estatutaria de la Administracion de Justicia”) deja
entrever la tendencia que seguir la justicia colom-
biana en los proéximos anos. El primer elemento
evidente de la tendencia en materia de adminis-
tracion de justicia es el establecido en el pardgrafo
transitorio del articulo primero de la Ley 1285:

Autorizase al Gobierno Nacional para que
durante los proximos cuatro anos incluya
en el presupuesto de rentas y gastos una
partida equivalente hasta el 0.5% del
Producto Interno Bruto de acuerdo con
las disponibilidades presupuestales, el
Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco
de Gastos, para desarrollar gradualmente
la oralidad en todos los procesos judicia-
les que determine la ley y para la ejecu-
cion de los planes de descongestion.

Esto permite preguntar si ;El modelo de administra-
cion de justicia propuesto responde a las actuales
demandas sociales de justicia en Colombia? O si
;La actual estructura institucional y las reformas
acaecidas en estos ainos han contribuido al mejo-
ramiento de la administracion de justicia o por el
contrario son talanqueras a su implementacion?

Corrientes teodricas y reforma judicial

Este tercer aparte busca delinear las gruesas lineas
tedricas que enmarcan los estudios revisados de
la literatura sobre reforma judicial, a partir de un
ejercicio de rastreo y de sintesis que comprende
la sistematizacion de las propuestas planteadas
desde las corrientes teoricas frente al tema de

~ reforma judicial.
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CORRIENTES TEGRICAS

REFORMA JUDICIAL: CONTENIDOS, ACCIONES Y PROPUESTAS

Neoinstitucionalismo
econdmico’

La reforma judicial se considera un componente esencial de la restructuracion del Estado
en la medida en que se constituye de redefinir su relacion con la ciudadania en aras de
aumentar la eficiencia, la eficacia, la equidad y la previsibilidad en la resolucion y prevencion
de los conflictos. Las reformas buscan establecer normas juridicas confiables y exigibles,
procedimientos no arbitrarios al servicio del publico y organizaciones judiciales en capacidad
de actuar con transparencia y efectividad, a partir del aumento de recursos financieros,
de implementar mecanismos integrales y sistematicos de seleccion y capacitacion de
funcionarios, introduccion de métodos alternativos de solucion de conflictos, adopcion de
sistemas acusatorios en materia penal y asignacion de funciones a jueces para responder
con celeridad a peticiones ciudadanas de defensa de sus derechos (Fuentes, 1999, pp. 11-12).

La reforma a la rama judicial y al sistema juridico es una herramienta esencial para mini-
mizar costos de transaccion, porque establece mecanismos predecibles de aplicacion de
las “reglas de juego” por las que se guian los actores del mercado. Esto supone que debe
existir un poder judicial eficaz e independiente que sea capaz de defender los derechos
de propiedad y hacer cumplir los contratos. Ademas de estos puntos, la reforma judicial
pondria el acento en (Garcia et al., 2006, pp. 25, 124-125):

1. Reduccidn de la congestion, fortalecimiento derencial y mejoria en la oferta de justicia

2. Fortalecimiento del sistema penal para garantizar el orden social y crear las condiciones
que requieren la inversion privada y el funcionamiento del mercado.

Institucionalismo social®

La opci6én valorativa de esta corriente hace hincapié en la necesidad de impulsar progra-
mas de inclusién social, no solo a través del sistema judicial, sino también de los demas
estamentos del Estado.

El institucionalismo social se inclina por una vision constructivista de las politicas publicas,
que resalta la importancia de consultar el contexto social y los individuos afectados por las
reformas propuestas. La propuesta contiene los siguientes postulados:

1. La limitada inclusion social por medio del mercado se debe complementar con una
fuerte inclusion por medio de la participacion democrtica y la defensa de los derechos.

2. Las reformas exitosas son aquellas que incrementan la independencia judicial -y por
tanto, modifican el contexto politico en el que operan- y promueven el acceso efectivo
y equitativo a la justicia, y con ello, atienden las necesidades del contexto social de ésta.

3. El balance entre la proteccion juridica eficaz de los derechos y la limitacion del poder de
los jueces, requiere una teoria que defienda la autonomia de los jueces, y promueva la
adopcion de criterios de decision transparente y responsable (Garcia et 4l., 2006, pp. 25-28)
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Movimiento de derechoy
economia’

Las reformas deben ir encaminadas a mejorar la seguridad juridica, lo cual implica garantias
constitucionales a la propiedad y a la libertad econémica, asi como las reglas de juego
estables que no sean afectadas por impulsos populistas o socialistas.

Los propositos de las reformas son por un lado, fortalecer el sistema penal por medio del
aumento de penasy de la disminucion de la impunidad, por otro lado, eliminar el activismo
judicial en materia constitucional, con el proposito de favorecer la seguridad juridica de los
derechos de propiedad (Garcia et al., 2006, pp. 69-70)

Teoria de la agencia*

La aplicacion de los fundamentos de la teoria de la agencia, o de la firma a la toma de decisio-
nes publicasy a laimplementacion de las politicas publicas, identifica como fundamento de
las acciones, publicas o privadas, individuales o colectivas, el mismo principio maximizador.
La cuestion central pasa a ser la modalidad de contrato que se establece entre el principal
(los electores/o agencia gubernamental que actle en su nombre) y el agente (el ejecutor
del dobierno o del mercado), y los costos para hacer que sean cumplidas sus clausulas.
En el campo de las actividades publicas tienen consideracién especial las dificultades que
los interesados Ultimos, o sea los electores, tienen para ejercer el papel de principal, sea
directamente o a través de una cadena de relaciones del tipo “principal-agente”.

Ver al respecto: Douglass North (1997); Vieux & Petras (1996); Garcia Chourio (2003, p. 117) y March & Olsen (1993, p. 13).
Ver al respecto: Garcia, Rodriguez & Uprimny (2006).

Veer al respecto: Coase, Ronald (1960).

Ver al respecto: Fleury, Sonia (2003: 85-86), Roemer, John (1989), Elster, Jon (1991).
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Actuando para y en la justicia

El siguiente eje de trabajo comprende una pano-
ramica de los actores involucrados en el tema de
la reforma judicial para el caso colombiano, con
el interés de analizar su participacion en tal pro-
ceso, asi como los reflejos de sus acciones en las
actuales formas administrativas judiciales del pais,
segln lo planteado por los autores de la literatura
revisada. Dado su historico papel interventor y
financiador de las reformas, el primero de los
actores estudiado es las agencias internacionales
de cooperacion.

Muchas son las agencias de cooperacion que han
tenido influencia en Colombia para el tema de re-
forma judicial, sin embargo, dentro de ellas la de
mayor fuerza sin duda alguna ha sido la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Interna-
cional, USAID o AID. El estudio del accionar de esta
agencia en Colombia y sobre todo el alcance de
su apoyo en los procesos de modernizacion de la
justicia colombiana ocuparon el interés de varios
autores como, en el caso particular del campo
juridico, su contribucion a los programas de desa-
rrollo, como el movimiento “Derecho y Desarrollo”,
financiado especialmente por la Fundacion Ford
y la United States Agency for International Deve-
lopment (USAID). De acuerdo con Blair y Hansen,
citado por Arenas & Gomez (2000, p. 184); los
programas llevados a cabo por la AID se pueden
dividir en cuatro periodos:

El primero corresponde a los anos se-
senta, cuando el movimiento “Derechoy
Desarrollo” surgié bajo la influencia de la
teoria de Max Weber. En este periodo la
AID promovio programas de capacitacion
juridica en diferentes paises de América
Latina, los cuales eran ejecutados por
jovenes profesores provenientes de dis-
tintas facultades de derecho de Estados
Unidos. La segunda fase del programa
fue mas modesta y se caracterizaba por
el interés en programas de acceso a
la justicia y de asistencia legal. Lo que
Blair y Hansen llaman el tercer y cuarto

periodo, corresponde a los programas
denominados de administracion de
justicia (Administration of Justice -AQO]
programs) y de régimen de derecho
(Rule of Law -ROL- programs), los cuales
fueron desarrollados durante los afos
ochenta y noventa respectivamente.

Arenas y Gomez (2000) también resefan que
durante la década del ochenta, la Fundacion para
la Educacion Superior (FES) contacto la AID, que
habia estado ausente del pais por varios anos,
para financiar programas relacionados con educa-
cion. Sin embargo, en 1986, ambas instituciones
comenzaron el Programa para la Modernizacion
de la Administracion de Justicia (PMA]), que se
caracterizaria por ser un momento exploratorio
que se podria extender dependiendo de los resul-
tados. El objetivo principal del programa consistia
en mejorar el desempeno del sistema judicial, sin
embargo, no se hacia énfasis en ningtiin compo-
nente en particular. En 1991 se inicio la segunda
fase del PMA] que comenzo con 52 proyectos.
El desarrollo del programa conllevé numerosos
conflictos, dificultades y resultados inesperados
derivados de las tensiones entre los intereses na-
cionales y transnacionales, tales como: a) la falta
de consenso entre las instituciones nacionales, b)
las preferencias y distancias institucionales, y c) los
conflictos entre el PMA] y la AID en Washington
(Arenas, Gémez, 2000, p. 194).

Siguen los autores (Arenas, Gomez, 2000, pp.
197-198):

El desarrollo del PMA] tuvo su propia di-
namicay gozo de una autonomia relativa
con relacién a los resultados politicos
esperados por la AID en Washington. Sin
embargo, el programa tuvo que enfrentar
diferentes retos originados en el contexto
politico y social. Segtin antiguos funciona-
rios de la FES y de la AID, quizas el princi-
pal reto para la PMA] consistia en la trans-
formacion de la cultura juridica existente.
En el sistema procesal penal anterior, la
investigacion era funcion de los jueces de
instruccion y se operaba principalmente
segln procedimientos escritos. Ademas,
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la insuficiencia de recursos basicos para
el manejo del sistema en su totalidad,
no permitia una remuneracion adecuada
para los jueces, ni edificaciones y equi-
pamiento idoneo para su trabajo, como
tampoco capacitacioén para los jueces y
funcionarios de las oficinas. Finalmente,
a mediados de los anos noventa, en
medio de una turbulenta crisis politica
y ante la presion del gobierno de los
Estados Unidos para obtener resultados
visibles, la AID desarrolld una evaluacion
que llevo a reformular el programa y a
finalizar el acuerdo con la Fundacion FES.

purante la Gltima década, los proyectos de refor-
ma judicial conocidos como de Rule of Law han
jugado un rol importante en el contexto general
de reformas de los sistemas judiciales y legales en
todo el mundo. No obstante, el llamado proceso de
globalizacion del derecho implica una interaccion
compleja entre esferas transnacionales, nacionales
y locales que necesitan ser observadas con cuida-
do (Arenas, Gomez, 2000, p. 217).

Desde la perspectiva de estos autores, lo politico
y los programas de Rule of Law son indivisibles
a pesar de lo que se diga en el discurso interno
de cada organismo transnacional, y ponen como
ejemplo de ello que:

La AID y el gobierno de Estados Unidos
han hecho las declaraciones mas explici-
tas sobre los lazos entre estos programas
y su dimension politica, segtin las cuales
€s necesario promover compromisos
politicos en los gobiernos de paises be-
neficiarios (Arenas, Gomez, 2000, p. 218).

Es importante senalar que el PMA] para el fortale-
cimiento del sector de la justicia continta vigente
en Colombia, aunque operado por otras entidades
norteamericanas, como: Checchi and Company
Consuiting, Incy la Universidad Internacional de
Florida FIU, financiadas por la misma AID.

Organizaciones de la sociedad Civil (OSC)

Otro actor fundamental en el proceso de reforma
Judicial en Colombia es la sociedad civil, represen-

tada por ONG, universidades, gremios y otras for-
mas organizativas que han trabajado en estos anos
en el tema y que han jugado roles importantes en
el debate publico, tales como, su incorporacion en
el proceso mismo de la constituyente de 1991. Al
menos, asi lo registran autores como Fuentes &
Perafan (2003, p. 248) quienes consideran que “el
tema de la participacion ciudadana en los cambios
al sistema de justicia adquiere gran relevancia, si
se tiene en cuenta que el proceso constitucional
que dio lugar al reconocimiento de nuevos dere-
chos de igualdad, la ampliacion de la democracia
participativa y el fortalecimiento del poder judicial,
tuvo un claro origen ciudadano con el apoyo de
diversas organizaciones de la sociedad civil”.

En la década de 1990, en particular con la Consti-
tucion de 1991, surgieron nuevas dinamicas y pro-
puestas de trabajo dentro de las ONG que prestan
asistencia legal. Su trabajo se diversifico, y de la
asistencia juridica avanzaron a nuevas formas de
relacion, entre las que se destaca el acompana-
miento y la formacion a las organizaciones de la
sociedad. Desde la figura del acompanamiento,
el objetivo era fortalecer las agendas de las orga-
nizaciones con la perspectiva de la exigibilidad
de los derechos (Arenas, Gomez, 2000, p. 218).
De acuerdo con esta diversificacion en el trabajo
y al reflejo de ello en el énfasis que hacen en sus
objetivos y estrategias, Fuentes & Perafan (2003,
p. 283) proponen las siguientes cuatro grandes
categorias de OSC: 1. Las entidades que buscan
la defensa de los derechos humanos y del dere-
cho internacional humanitario. 2. Las entidades
que prestan un servicio integral a las victimas de
violacion de algunos de sus derechos fundamen-
tales. 3. Las organizaciones que propenden por el
desarrollo de la justicia comunitaria y los mecanis-
mos alternativos para el manejo de los conflictos,
dentro del marco de los derechos humanos vy el
DIH. 4. Las instituciones que propugnan por un
mejor servicio de justicia.




En el caso colombiano se han creado tres estruc-
turas que articulan OSC, como las mencionadas
anteriormente: la Coordinacion Colombia-Europa
Estados Unidos; la Plataforma Colombiana Demo-
cracia, Derecho y Desarrollo, y La Red de Justicia
Comunitaria y Tratamientio del Conflicto. Cada una
de ellas busca la promocion de trabajos en areas
especificas del derecho, como los que identifican
Garcia & Carvajal (2006, p. 274):

La Coordinacién aglutina las organizacio-
nes sociales que trabajan los derechos
civiles y politicos, promueve procesos
de interlocucion con los gobiernos de
Europa y Estados Unidos y hace segui-
miento a las violaciones de los derechos
humanos. Por su parte, la Plataforma
articula las instituciones que trabajan
temas relacionados con los derechos
economicos, sociales y culturales y en
sus trabajos promueve la realizacion
de informes sobre estos temas ante el
Comité DESC de las Naciones Unidas y
desarrolla campanas por la defensa de
los derechos sociales. Por ultimo, la Red
de Justicia Comunitaria y Tratamiento del
Conflicto promueve Iniciativas relacio-
nadas con la democratizacion y acceso
a la justicia de los sectores marginados.

Ademas de los servicios legales que promueven
las organizaciones no gubernamentales, Garcia
y Carvajal reconocen el papel de los consultorios
juridicos de las universidades, que como las pri-
meras intervienen en aspectos relacionados con la
promocion, difusion y acceso a la justicia. Sobre el
analisis del papel de estos actores Garcia & Carvajal
(2006, p. 267) proponen:

El quehacer de los servicios legales que
prestan se tiene que analizar a la luz de
dos elementos: en primer lugar, consi-
derando los cambios ocurridos en toda
la region relacionados con las reformas
a los sistemas judiciales; en segundo
lugar, en la optica del conflicto armado
interno, que ubica a Colombia como el
Unico pais en laregion en el cual persiste
una situacion de enfrentamiento interno,
lo que ha hecho que las organizaciones
hagan un énfasis especial en el tema
de la defensa de los derechos civiles

y politicos. Estos dos elementos han
incidido en el papel y objetivo de las
organizaciones de la sociedad civil que
trabajan en la promocion de la justicia.

Algunos de los estudios revisados interpretan so-
bre el impacto de las OSC asuntos como:

Las areas en las que el trabajo realizado por ONG
ha logrado un mayor impacto en politicas publicas
atinentes a la justicia son tres: derechos humanos,
reforma procesal penal v litigios de interés publi-
co. En otro nivel de importancia puede situarse el
trabajo sobre medios alternativos de resolucion de
conflictos. (MASC) aspecto que interesa a un grupo
determinado de dichas organizaciones (Fuentes,
Perafan, 2003, p. 286).

En general, las organizaciones cumplen con los
términos de los proyectos para los cuales son con-
tratados, pero el objetivo de mejorar el servicio de
justicia, aun no parece lograrse. Basta con mirar
los indicadores en el tema para encontrar que
la situacion de violacion de derechos humanos
en Colombia y de congestion de los despachos
judiciales esta en aumento. Sin embargo, hay
que hacer notar los esfuerzos de la sociedad civil
organizada en apoyar los progresos que se estan
registrando (Fuentes, Perafan, 2003, p. 287).

En el pais son escasas las organizaciones que se
dedican a la promocion y al desarrollo de la justicia,
porgue la administracion de justicia es considerada
como un espacio de confrontacion y resolucién
de controversias, mirada que impide ver mas alla
y ubicar el desarrollo y mejoramiento de la justicia
como un objetivo estratégico en el trabajo de las
organizaciones y como un aspecto fundamental
para el cumplimiento de los derechos humanos.
En segundo lugar, no existe un escenario de arti-
culacion y promocion del tema, y, por ultimo, las
organizaciones que se acercan lo hacen de forma
muy focalizada, trabajando por la promocién de
ciertos derechos o areas de la administracion
(Garcia, Carvajal, 2006, p. 272).
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Las organizaciones representativas de la socie-
dad civil han carecido de propuestas de cambio
del sistema de justicia y han permanecido mas
o menos al margen, tanto del curso seguido por
las propuestas existentes, hasta su adopcion o
descarte, como de la fase correspondiente a la
ejecucion de las reformas. Solo en Colombia se
registra actividad de algunas pocas organizaciones
representativas de la sociedad civil en direccion
a impedir contrareformas del sistema de justicia,
destinadas a limitar o eliminar los contenidos
introducidos por la Constitucion de 1991 (Pasara,

2003, pp. 9-10)

El Ministerio del Interior y de Justicia

Desde la Constitucion de 1991 ha sido sobresa-
liente el trabajo legislativo de este organismo del
gobierno para adecuar la rama judicial del poder a
los designios del Ejecutivo. Autores como Sandoval
(1992, pp. 53-54) califican esta iniciativa como una
intromision del Ejecutivo en la Rama Jurisdiccional,
lo que le permite al primero, ejercer un poder
selectivo, mediante el cual se decide sobre qué
personas se ejerce la accion penal y sobre quée
otras no, asi como quiénes ser@n o no juzgados.
En Colombia, el Ejecutivo interviene en la eleccion
de los Magistrados de la Corte Constitucional, en
el Consejo Superior de la Judicatura, indirectamen-
te, pues un Magistrado de la Sala Administrativa
corresponde a la Corte Constitucional, y directa-
mente, porque la Sala Jurisdiccional Disciplinaria
es elegida por el Congreso, de terna enviada por
el ejecutivo. Todo ello permite reconocer, las rai-
ces de la actual pugna interinstitucional que se
estd dando en Colombia (Procuraduria-Congreso,
Corte Constitucional-Corte Suprema de Justicia,
Presidencia) y las demas que vendran, dada la
existencia de un Ejecutivo que penetrd la funcion
jurisdiccional, con los riesgos propios que ello
acarrea para decisiones judiciales y la autonomia
de los érganos del pafs encargados del control.

Frente a esta vision, hay otros autores, que como
Barrera (1998, pp. 70-71) ven loable el papel del
Ministerio de Justicia, en materia de reformas a la
administracion al senalar que:

El trabajo del Ministerio fue de gran mag-
nitud e importancia en los preparativos de
la Asamblea Nacional y en el posterior de-
sarrollo de la Constitucién en su fase de la
Comision Legislativa y en la preparacion
de los proyectos para el Congreso, que
sentaron las bases fundamentales de un
sistema mas moderno de administracion
de justicia, al entregar la normatividad
sobre la Fiscalia General de la Nacion,
Corte Constitucional, Consejo Superior
de la Judicatura, jurisdicciones especiales
y orientaciones generales en la materia.

Como parte del cierre del presente documento,
y en un intento de recoger tanto los principales
problemas como las soluciones estudiadas por
los autores sobre la reforma judicial, construimos
el siguiente acapite de sintesis y de proyeccion
investigativa en el tema:

Problemas y soluciones en estudio: hacia
futuras agendas de investigacion

Diferentes son los problemas de la justicia co-
lombiana abordados por los estudiosos del tema,
entre ellos los atinentes a congestion judicial,
corrupcion, capacitaciéon y actualizacion de los
operadores judiciales encabezan las listas; pero
también los que tienen que ver con el ajuste ins-
titucional, en particular el del Consejo superior de
la Judicatura y la Corte Constitucional; y aquellos
que tratan tematicas de orden estructural como
las causas de la crisis judicial, el incremento de
la violencia y la solucion de conflictos sociales en
Colombia. A ellos se suma la falta de credibilidad
y confianza de la ciudadania en la rama judicial,
como también el fortalecimiento de la democracia,
temas de preocupacion central de la mayoria de
estudiosos colombianos.




Dentro de los multiples diagnosticos efectuados
sobre el sistema judicial colombiano a lo largo de
la dGltima década, el problema comtn, es el de
un aparato altamente congestionado que brinda
un limitado acceso ciudadano a la justicia. Sor-
prende la continuidad de esta situacion, frente a
los amplios esfuerzos presupuestales efectuados
por los gobiernos del pais con miras a ampliar y
mejorar la oferta institucional de administracion
de justicia. El panorama es el de un aumento de
conflictos sin resolver, impunidad penal y un con-
secuente deterioro del nivel de confianza sobre el
sistema judicial, que pone de presente la urgencia
de explorar nuevos caminos para continuar forta-
leciendo la administracion de justicia como uno
de los pilares basicos de las democracias. Con
ello se plantean interrogantes serios frente a las
estrategias de expansion del gasto publico en jus-
ticia que se ha producido, asi como respecto a la
distribucion y ejecucion de los recursos asignados
(Fuentes, 2004, p. 141).

Otro factor problema senalado por Luis Pasara
(2003, p. 2) es la incomunicacién entre la conflicti-
vidad social y el mundo del derecho, que tiene sus
propios referentes dentro de un universo cerrado.
Este mundo, del cual son protagonistas jueces,
fiscales, defensores publicos y abogados litigantes,
no opera en torno a la prestacion de un servicio
publico, sino mas bien, constituye una manera
especifica de uso del poder en via de autoridad.
Este desfase no puede ser ignorado a la hora de
encarar el estudio y las propuesias de reforma
del sistema de justicia, porque esta en la base
de él. Si la reforma del sistema adopta un carril
operativo, que ignora u olvida ese desencuentro
raigal, sus resultados seran de corto alcance y de
nula legitimidad.

En otra perspectiva, Herrera (2004, p. 274) plantea
que:

No es posible atribuir a la justicia ni a su
organizacion o a su desempefio la causa

de los problemas de desequilibrio social
y economico que devienen de sistemas
politicos construidos sobre relaciones de
injusticia social, porque la justicia y sus
problemas son un producto de los males
estructurales propios de cada organiza-
cion social y nunca la causa de éstos.

El mismo autor afirma sobre los diagndsticos
realizados en el tema para la identificacion de
problemas y soluciones:

No creemos en la llamada modernizacion
judicial generalizada como mecanismo
estratégico de «reorientacion del gasto
pablico e inversiones del sector justicia»,
ni en la impulsion de incentivos que
permitan luchar contra obstaculos cul-
turales que desgrefian la administracion
de justicia, y mucho menos en la llamada
«aproximacion sectorial» que permita
detectar los tipos de casos y factores
que mas presionan la administracion de
justicia, como tampoco creemos en las
propuestas de reingenieria procesal y su
consecuente politica de dmstica capaci-
tacion de funcionarios, todo lo cual, si
bien son aproximaciones al problema,
solo lo representan extrinsecamente y
constituyen lo que podriamos llamar las
tareas importantes que se deben seguir
cuando después de detectar las causas
sociales profundas se imponga una so-
lucion integral, sustancial y programada
a largo plazo (Herrera, 2004, p. 277).

Respecto a los problemas que se relacionan con
el ajuste institucional cabe destacar los debates
que se han dado en torno a organismos como el
Consejo Superior de la Judicatura. Los argumentos
de Silva (2006, p. 2) y de Junguito (2008, p. 19)
son ejemplo de la discusion: para el primero, el
Consejo Superior de la Judicatura es el érgano ju-
dicial mas polémico y el que mas se ha sometido
a diferentes estudios que consideran su supresion
o modificacion. Propuestas que califica, como el
capricho del ejecutivo de cumplir sus compromi-
sos electorales, toda vez que el candidato Uribe
en el 2002 propuso la eliminacion de dicho ente.
Por su parte, Eduardo Junguito encuentra, que la
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estructura del Consejo Superior de la Judicatura es
perfectamente contraria a lo que se esperaria de
una entidad que debe administrar la rama judicial,
y que sus resultados son reflejo de la lamentable
incapacidad administrativa. Este autor sugiere que
la congestion de procesos judiciales puede no
encontrar soluciéon hasta tanto no se adopte una
reforma que corrija dos aspectos cruciales en la
administracion de la rama judicial:

La falta de un perfil gerencial y adminis-
trativo por parte del ente que se encarga
de su administracion, y la ausencia de un
verdadero sistema de control y auditoria
al trabajo que adelantan los jueces. En
relacion con el primero se propone la
eliminacion del Consejo Superior de la
Judicatura, junto con la reasignacion de
funciones administrativas y de politica
publica de la rama judicial en cabeza
de dos entes definidos: La Oficina de
Administracion o Direccién Ejecutiva
de la rama judicial y la Comision Inte-
rinstitucional de la justicia. En relacion
con el segundo, se propone un sistema
que permita que la calificacion de los
jueces se realice por una auditoria in-
dependiente de la rama judicial y que
una vez conocida la evaluacion por la
Oficina de administracion o direccion
ejecutiva se publiquen los resultados
respectivos. La remocion del cargo por no
obtener resultados satisfactorios debera
ser inmediata (Junguito, 2008, p. 83).

Otra de las multiples soluciones tanto al tema de
descongestién como de celeridad y prontitud de
la justicia, ha propuesto en los ultimos afos el
proyecto de jurisdiccion de pequenas causas, cuyo
objetivo primordial es la introduccion de un sistema
de justicia pida (una meta sin duda loable, justicia
pronta es justicia eficaz), mediante un procedimien-
to oral, abreviado y de Unica instancia, que estarfa a
cargo de jueces de causas multiples (remplazarian a
los jueces promiscuos). Esta iniciativa es auspiciada
por el ejecutivo y por la Corporacion Excelencia en
la Justicia (Silva, 2006, p. 3).

En efecto, muchos proyectos atinentes al cambio
en los sistemas de justicia se han encaminado

a restar asuntos de la competencia de la justicia
estatal. En general, los Mecanismos Alternativos
de Resolucion de Conflictos (MARC) han sido
disefnados -bajo sus diversas modalidades- para
habilitar espacios a donde llevar las diferencias
sociales existentes, sin pasar por el ambito del
Estado. Confiar su resolucion a una instancia de la
propia poblacion organizada (propuesta reiterada
para el caso de etnias indigenas), pasar a la via del
arbitraje y apoyarse en el trabajo de un conciliador
o0 un mediador son mecanismos que se mueven
en esa direccion comtn. Sin embargo, la opcion
por ellos puede fundarse en la necesidad sencilla
de disminuir el nimero de causas a cargo del
aparato de justicia, en vista de su recargo, o puede
corresponder al criterio de que en tales ambitos
es factible llegar a una solucion de una manera
mejor 0 mas eficiente que en la justicia estatal.
Siguiendo la pertinencia de estos mecanismos el
Estado deberia prestar mayor atencion a su finan-
ciacion y acomparnamiento.

En lo que concierne a la tendencia de interven-
cion en los problemas diagnosticados o por
diagnosticar la intervencion tanto del Estado
como de los demas actores se ha concentrado en
independencia judicial en la cual se ha avanzado
relativamente mas. Atras aparecen los esfuerzos
realizados respecto a eficiencia y, finalmente,
siguen siendo timidos los logros en materia de
acceso a la justicia. Lo cierto es que en los ultimos
veinte anos, se han realizado reformas normativas
de envergadura, en materia de justicia. Sin em-
bargo, los resultados dejan mucho que desear.
Conviene, entonces, preguntarse por qué no se
ha avanzado lo esperado.

Los diagnosticos y su pertinencia

El fracaso en el que han desembocado multiples
experiencias iniciadas sin diagnosticos dignos de
ser considerados como tales, aconseja firmemente
la realizacion previa de estudios que no sélo iden-
tifiquen los problemas sino sus causas, para poder




actuar eficazmente sobre ellas. Destinar tiempo y
esfuerzos a esta etapa es una inversion fundamen-
tal del proceso, segun afirma Pasara (2003, p. 3).

Al mismo tiempo, una vez lanzada la fase de
ejecucion, la salud de un proceso de reforma del
sistema de justicia requiere revisarlo y evaluarlo
constantemente. En consecuencia, el autor plan-
tea que es indispensable seguir atentamente el
curso del proceso, detectar los elementos que
precisamente su ejecucion pone de manifiesto y
determinar los reajustes necesarios para alcanzar
los objetivos denerales trazados.

Sin embargo, tanto para los efectos del diagnostico
previo como para medir los avances de un proceso
de reforma, se encuentra una dificultad metodo-
l6gica de dran envergadura que tiene que ver con
como evaluar el funcionamiento de los sistemas
de justicia y que exige esfuerzos mas constantes
y continuos para la academia del pais.

Un enfoque en el tema ha propuesto los “indica-
dores objetivos”, no obstante, como argumenta
Pasara (2003, p. 28), saber qué presupuesto se
destina a la justicia en un pais dado, cuantos tri-
bunales funcionan en él o cuantos jueces existen
por cada cierto nimero de habitantes, equivale
a algo asi como tomar una fotografia del paisaje,
pues ninguno de esos datos, u otros similares,
indica la calidad ni, menos aun, la utilidad de esa
justicia en el pais.

Otra propuesta parte de mediciones empiricas
cuidadosas sobre el funcionamiento mismo del sis-
tema; algunas son de orden cuantitativo -cuanto
dura un juicio o qué porcentaje de sentencias son
efectivamente ejecutadas, por ejemplo- y otras
tienen un caricter cualitativo: cudl es la categoria
del producto que el sistema de justicia ofrece.

Desde este enfoque hay muy poco he-
cho, no solo en América Latina sino en -
la mayor parte del mundo. En estudios
cuantitativos, en unos cuantos paises, si
se cuenta con un punado de estudios,

que generalmente cubren alguna parte
de la materia judicial y se han efectuado
una vez, sin el seguimiento que permita
construir series historicas. Sobre el ana-
lisis de calidad de sentencias, bajo el
argumento insuficiente de que el tema
es complejo vy sus resultados siempre
tienen algo de discutibles, casi no se
ha hecho nada (Pasara, 2003, p. 28).

Por dltimo, debemos tener en cuenta la diferencia
de los estudios realizados por los académicos e
instituciones, de los de consultores internaciona-
les y las agencias de cooperacion. Disimiles son
también los resultados esperados por los propios
miembros de la rama judicial que de otros entes
estatales. En cualquier caso se deben hacer diag-
nosticos muy profundos del tema donde participen
todos los actores, pero principalmente se requiere
unificar el o los objetivos perseguidos en dichos
estudios y las recomendaciones a asumir en su im-
plementacion por parte del Estado en su conjunto.

Areas para futuras investigaciones

Una tltima enumeracién nos resta para finalizar el
documento, lo que consideramos debe seguirse
investigando en el tema de reforma judicial:

1. Debido a que el campo de la democracia y
la justicia parece ser mas amplio que el de
la mera transformacion institucional en un
periodo de crisis politica y econdmica, la so-
ciologia del derecho en América Latina tiene
que enfrentar al menos dos retos: primero,
promover el conocimiento de los procesos
soclales y politicos en cada pais, y segundo,
mas temprano que tarde, es importante tener
en cuenta las experiencias emancipatorias que
se pueden generar desde los sistemas de jus-
ticia formal e informal (Arenas, 2000, p. 219).

2. Los trabajos e investigaciones realizados en
materia de abogados, jueces y magistrados, en
lo que atane a su origen social, universidades
de egdreso, adscripcion politica y continuidad
o discontinuidad en la Rama judicial son muy
€sCasos y casi inexistentes. Los estudios en
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clave de élites en el poder judicial por tanto
son necesarios y pertinentes para aportar en
el conocimiento de esta rama del poder pu-
blico tan poco conocida por la sociedad y la
opinion publica.

3. las universidades han realizado trabajos de
investigacion en el tema de desjudicializacion
e informalizacion de la administracion de jus-
ticia, sin duda dichas investigaciones aportan

5 8 al acervo académico del tema, no obstante
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ey estos trabajos, la produccion intelectual es
S_On insuficiente para la importancia que revisten
PGS las formas de justicia informales y alternativas.
ntes . .
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. de la experiencia(s) de MASC y Jurisdicciones
::);2 Especiales (indigena y de paz), donde se es-
hos tablezcan las verdaderas necesidades para el
; i funcionamiento, sostenibilidad y futuro desa-
rrollo de las mismas. Parece que mucho de lo
Into. . ]
recomendado en los diferentes trabajos en el
tema se encuentra mas en la oferta académica
y técnica que en las necesidades reales de los
ar el operadores de estos mecanismos y jurisdiccio-
uirse nes (Ariza, Abondano, 2009, p. 319).

5. Otrotema poco estudiado es el de los diversos
cia y enfoques de politica publica en materia de
3| de administracion de justicia como los modelos
n un de administracion de justicia impuestos por las
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