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Demanday ofertajudicial:
dificultades de ajuste’

Alfredo Fuentes**
Carlos Amaya***

Primera parte: elementos conceptuales

Los esfuerzos de casi dos décadas de reformajudicial en los paises
de América Latina han generado mejoras palpables en |la efectivi-
dad de la prestacién de los servicios de la administracion de justi-
cia. No han sido en vano las reformas constitucionales que
replantearon la institucionalidad de la justicia e incrementaron la
asignacion de recursos hacia las ramas judiciales de las democra-
cias de laregion. Sin embargo, a juzgar por las encuestas de opi-
nion y por indicadores sobre productividad de los sistemas
judiciales, la aspiracién de unajusticia pronta, cumpliday accesi-
ble esta ain lejos de cumplirse.

I. Unainterpretacion delainsatisfaccién con las
reformasjudiciales

El paradigma vigente de que lajusticia es un servicio publico funda-
mental al quetodas|as personas acceden sin discriminacién algunaha
implicado que & mayor esfuerzo de gasto publico de las sociedades

* Documento presentado en la conferencia: “Nuevos enfoques para atender la demanda de
justicia“. Banco Mundial, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) de
México, 11 de mayo de 2001.

** Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de los Andes, Bogoté, Colombia.

*** | nvestigador CEDE de |la Facultad de Economia de laUniversidad delos Andesy Consul-
tor del Banco Interamericano de Desarrollo.
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latinoamericanas se hayadirigido atratar de mejorar lasinstituciones
publicasjudicialesy las personas acargo de su gestion independiente,
amodificar algunas normas procesales, a agilizar tramitesy a expan-
dir los mecanismos para la resolucion de conflictos entre ciudadanos
y con €l Estado.

En la préctica, los esfuerzos han redundado en el fortalecimiento
delaofertadejusticiaen cuanto alacapacidad delostribunales de
lograr la resolucion efectiva de los litigios, y a ofrecimiento de
instrumentos alternativos, formales e informales, para que los ciu-
dadanos hagan efectivos sus derechos, dentro y fuera de las cortes.
El supuesto implicito de esta aproximacion alas reformas judicia-
les es que la demanda sobre el sistema estd dada y que, por tanto,
€es necesario responder con una expansion de los serviciosy mejo-
ras en su productividad®. Bajo esta orientacion se han impulsado
diversos programas con el soporte de organismos internacionales
gue propenden a la modernizacion de despachos y oficinas judi-
ciales, incremento de la planta de jueces, reformas de cédigos, ca-
pacitacion de funcionarios, expansion de la mediacion y de la
conciliacion, entre otros.

Lainsatisfaccion con los resultados obtenidos esta llevando, por una
parte, a reexaminar la estrategia de aumento de la ofertay de la pro-
ductividad judicial. Esta supone que |os operadores de la justicia son
actores relativamente neutral es que estan en disposicidn de desempe-
far cual quier nuevatarea que se les asigne?. Estudios empiricos com-
parados demuestran que este supuesto no es tan cierto y que la
modificacion del comportamiento tradicional delos jueces, abogados
y otros funcionarios requiere identificar |os incentivos que les permi-
tan a estas personas generar unamejor utilizacion de las capacidades
del sistema, aprovechar economias de escala no explotadasy mejorar
lacalidad de los servicios. Las reformas judiciales suelen crear “per-
dedores y ganadores’ que se ven afectados como resultado del cam-
bio dereglasdejuego, lo cual implicael desafio de intentar modificar

1 WORLD BANK, conferenceon Latin American judicial reforms, (2001) “ New approaches
to meeting the demand for justice”. Concept paper. Washington.

2 WORLD BANK, (1999). “Reducing court delays: Five lessons from the United States’.
Prem notes, Public Sector. No. 34, December. Washington.
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las agendas de intereses de grupos cuando se intentan promover me-
jores précticas’.

En presenciade limites de productividad judicia y de crecimiento del
gasto publico, lademandade casos sobre el sistema (que se acrecienta
por la “inflacion legidativa’) produce congestion y retardo judicial.
Estos se traducen en mayores precios de los servicios judicialesy en
restricciones de acceso derivadas del encarecimiento delos costos para
el Estado y para el ciudadano. Tanto en paises con sistemas de dere-
cho anglosajon como de derecho civil, se suelen adoptar mecanismos
compensatorios de ayuda legal para personas de bajos ingresos, pero
los altos costos fiscales de estos sistemas terminan por restringir su
cobertura o resultan en una asistencia juridica para pobres de muy
mala calidad*. Las consecuencias de un exceso de demanda también
pueden deteriorar la calidad de lajusticia, hecho que se manifiestaen
providenciasy pronunciamientos judicial es sin adecuados fundamen-
tos juridicos; jueces que adoptan acciones deliberadas para no tener
que estudiar apelaciones de sentencias; y unadisminucion dela“tasa
de sentencias’ a tiempo que aumentan otros “productos judiciales’
como sobreseimientos, nulidades, desistimientos y diversas formas
de terminacion anticipada del proceso®.

3 HAMMERGREN, Linn (1999) “Quince afios de reformajudicial en América L atina: D6n-
de estamos'y por qué no hemos progresado més’. En: Reforma judicial en América Latina.
Una tarea inconclusa. Abril. Editor: Alfredo Fuentes, Corporacién Excelenciaen la Justi-
cia Bogota

4 Larelativa facilidad de obtener ayuda legal y el criterio de pago a los abogados
independientemente de los resultados obtenidos hallevado a restricciones importan-
tes de la asistencia publica a los pobres en paises como Inglaterray Australia. En
Italia, Portugal, Espafiay Grecia, estos sistemas estan dificil mente disponibles o son
escasamente financiados. En los paises latinoamericanos la garantia del acceso a la
justicia suele respaldarse con formas mixtas de asistencia legal que incluyen la
defensoria publica y figuras como el defensor de oficio y la labor de consultorios
juridicos universitarios. Sin embargo, dada la cobertura de la poblacién que no pue-
de cubrir los altos costos de acceder alajusticiay lacomplejidad del régimen legal,
estos sistemas presentan una muy limitada cobertura regional y su calidad es muy
deficiente. WORLD BANK (2000). “Reforming civil justicie systems. Trends in
developed countries’. En: Draft prem note. Washington. V éase también, GARZON,
Misael (1999) “El acceso ajusticia en el estado social de derecho”. En: Garantismo,
eficienciay reforma procesal penal en Colombia. Editores: Jaime Granadosy Alfredo
Fuentes. Corporacion Excelencia en la Justicia. Bogota.

5 PASTOR, Santos(1993). jAhdelajusticial politicajudicial y economia. Civitas. Madrid. p. 237.
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La importancia de considerar los incrementos en la demanda por
justicia se hace més urgente frente a la nueva puerta de entrada que
ha abierto la jurisdiccion constitucional a las demandas de protec-
cion de derechos individuales y colectivos. Acciones expeditas de
proteccion de derechos como la tutela o el amparo, de gran impor-
tancia para el fortalecimiento de las democracias de la region, han
generado unas demandas adi cional es sobre |a administracion de jus-
ticia, las cuales estan congestionando de manera evidente ciertos
tribunal es de algunos paises. En la medida que los ciudadanos ven
en estos recursos constitucional es una alternativa parano incurrir en
los altos costos de la justicia tradicional, y si ademas los propios
jueces alientan su mayor utilizacion, los procedimientos de carécter
extraordinario se convierten aveces en ordinarios, derivandose una
multiplicacion de nuevos casos o la desviaciéon del conocimiento de
Sus jueces naturales®.

Finalmente, la necesidad de cambiar el paradigma vigente de una de-
manda dada por servicios de justicia se hace més evidente al recono-
cer loslimitesestructurales del aparato judicia paratramitar todoslos
actos o acciones del conglomerado social, en especia en € campo
penal. Es claro que las administraciones de justicia solo pueden pro-
cesar un determinado nivel de criminalidad, y que Si se supera ese
nivel la maquinaria se atasca. Ello implica reconocer que el poder
judicial no es el Unico ni el més importante mecanismo de regulacion
social, sino tan solo un complemento de | os esquemas de autorregul a
cion de lasociedad. Si éstos entran en crisis no habra jueces ni tribu-
nales que eviten el colapso’.

6 El convencimiento acerca de la inutilidad de los procedimientos legales ordinarios para
reclamar derechos tiene el riesgo de generar una vision de que es indtil realizar esfuerzos
transformadores en el campo de lajusticia tradicional, generandose asi un reemplazo in-
conveniente del juez natural y una reasignacion inconveniente de las cargas de trabajo
dentro del sector justicia. Véase unadiscusion al respecto en: SMULOVITZ, Catalina (2000)
“Ciudadanos, derecho y politica. Acciones de proteccion de los derechos ciudadanos en
Argentind’. En: Justicia y desarrollo: Debates. No.11, marzo Corporacion Excelencia en
laJusticia. Bogota.

7 DeRoux, Carlos Vicente (1998). “Notas sobre laagenda de lajusticiaparael nuevo siglo”.
En: Justicia para el Nuevo Siglo: Una Agenda de Investigacion. Criterios de justicia. No.
8, enero. Corporacion Excelenciaen la Justicia. Bogota.
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No abordar los interrogantes planteados significa continuar ignoran-
do & hecho de que las situaciones de “ exceso de demanda’ dejusticia
en los paises de América Latina estan generando, en la préctica, un
“racionamiento informal” del acceso de la poblacion a los servicios
dejusticia. Este racionamiento se expresa en gque |los pagos legales o
ilegales que deben hacer |0s usuarios para obtener unarespuestade la
justicia, asi como el tiempo que deben esperar por la congestion y el
atraso judicial, se constituyen en los principal es determinantes sobre
quién puede o quién no puede utilizar los servicios de la administra-
cion dejusticia
[I. Politicas paraenfrentar € racionamiento informal de
lajusticia
El racionamiento implicito de los servicios de justicia que resulta de
los atos costos se podria enfrentar con politicas que racionalicen o
disminuyan el incremento de la demanda de solucion de conflictos, y

con politicas de of erta que incrementen | 0s recursos personal es, mate-
rialesy administrativos paraampliar y mejorar laofertainstitucional .

A. Poaliticas de demanda

P1

P2

v

Q1 10
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En & diagrama puede apreciarse cOmo, bajo ciertos supuestos sim-
ples de elasticidad de la demanday oferta, el impacto de una medida
de contraccién de la demanda para atacar la congestion y el atraso
judicial, aunque tendria la consecuencia positiva de trasadar a los
usuarios el menor costo de atencion deloslitigios, significariaque un
menor nimero de casos podrian acceder a sistema. El desafio para
guienes deciden la politica es como disefiar esquemas de costo/bene-
ficio que permitan filtrar ciertos casos, y cOmo evitar que el no cana-
lizarlosatravés del litigio deteriore el acceso ciudadano alajusticiay
el bienestar general.

L a experiencia reciente de racionamiento de controversias en algu-
nos paises desarrollados se basa en nociones de “ proporcionalidad”
y “razonable asignacién de recursos’®. Segun laimportancia, valor
y complejidad de determinadas disputas, su solucién se canaliza o
no por procedimientos mas simples y rapidos, no necesariamente
judiciales, que evitan el uso de recursos costosos del aparato judi-
cial. Seracionaliza, asi, el tiempo que los tribunales dedican a cier-
tas materias y se logra que la administracion atienda una gama mas
amplia de demandas de acceso y no simplemente aguellos litigios
que presentan los abogados. Para el logro de estos objetivos seria
necesario reenfocar |0s sistemas procesal es, distinguiendo entre me-
canismos que buscan tramitar casos que optimicen el tiempo y €l
costo de los recursos disponibles, y otras medidas dirigidas alograr
las decisiones “correctas”.

Otras aternativas menos sofisticadas de reduccion del monto de la
demanda por servicioslegal es consisten en establecer procedi mientos
conciliatorios como requisito obligatorio paralaadmisibilidad de los
procesos judiciales, segun lo vienen haciendo algunos paises de Amé-
ricaLatine®. Frente alos altos incrementos de la carga de juicios que
soportan los juzgados, se ha optado por exigir la conciliacién
extrgjudicial como estrategia de desviacion de demanda con la espe-

8 WORLD BANK. "Draft prem note”, op. cit.

9 Entre los paises que han adoptado la mediacion y conciliacion prejudicial obligatoria, se
encuentran Argentina (Ley 24.573 de 1995), Per(i (Ley 26.872 de 1997) y Colombia (Ley
640 de 2001).
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ranzade aliviar la congestion y, en menor medida, avanzar en lapro-
mocion de una cultura de resolucién pacifica de la mayoria de con-
flictos no penales. Algunos paises como Argentina han registrado
resultados favorables en cuanto a nimero de causas que logran conci-
liar y no regresan alos juzgados'.

L as medidas de racionamiento de la cantidad de demanda por justicia
pueden también adoptarse a buscar eliminar o restringir ciertas car-
gas excesivas 0 no justificadas sobre los jueces. Es, por g emplo, €
caso de las apelaciones de sentencias o el estudio de recursos extraor-
dinarios como el de casacion ante las altas Cortes. Aungue deseable,
el derecho aapelar ante instancias superiores puede resultar demora-
doy excesivamente costoso parael aparato judicial, por lo quelaten-
denciamodernaesarestringirlo. En varios paises de AméricalL atina
han comenzado a adoptarse acciones para evitar apelaciones “frivo-
las’ que tienen el propdsito de retrasar la sentencia, y para corregir
situaciones en que las apelaciones tienen umbrales monetarios muy
bajos'.

Unapoliticafundamental paracontrarrestar laaltademanda por justi-
cia es la educacion legal popular. Programas de orden sociojuridico
dirigidos ala mejora de conocimientos de |os derechos ciudadanos y
aladifusion de mecanismos de resol ucién de problemas en instancias
prejudiciales, administrativas o de servicios dependientes de la justi-
cia, pueden tener un alto impacto para evitar las accionesjurisdiccio-
nales. Experiencias como las de los “ extensionistas juridicos’ de los
consultorios vecinales en Chile o €l proyecto de educacion lega ala

10 ALVAREZ, Gladys (1999). “Los Métodos aternativos de solucion de conflictos en los
procesos judiciales. experiencias argentinas’. En: Reforma judicial en América Latina.
Una tarea inconclusa. Abril. Editor: Alfredo Fuentes, Corporacion Excelenciaen la Justi-
cia. Bogota.

11 BANCO MUNDIAL. En: Draft prem note, op. cit

12| aausencia de requisitos estrictos parala concesi6n de apelaciones o lafalta de sanciones
paralas apelacionesfrivolas alientael abuso de estos remedios. Se buscaque las Cortes no
pierdan parte de su valioso tiempo estudiando temas de discutible trascendencia social y
econdmica, o que se reflejaen minimos casos donde sefallaafavor delas pretensiones de
los apelantes SHIHATA, Ibrahim (1997). “La experiencia del Banco Mundial”. En: La
economia politica de la reforma judicial. Editores: Edmundo Jarquin y Fernando Carrillo,
Banco Interamericano de Desarrollo. En: Washington.
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comunidad liderado por un grupo dejuecesen Colombia, condituyen gem-
plosrelevantes de como expandir e acceso alajusticia, snacudir a apa-
ratojurisdicciona ™.

Otras estrategias diferentes de control de la demanda por justicia se
centran en afectar directamentelos preciosdel litigio o en predetermi-
nar | as expectativas de | os actores respecto alos beneficios de utilizar
el sistemajudicia. Dependiendo de la naturaleza de las demandas en
cada sociedad, si existe por gjemplo un exceso de juicios de g ecucion
en lajusticia civil, puede ser conveniente imponer tasas judiciales u
otros costos para no dejar sblo en manos de |os actores privados las
decisiones sobre € volumen deseable de casos procesados en cada
jurisdiccion. Se ha hecho evidente que la gratuidad de los servicios
puede llevar a demandas por encima de lo socialmente éptimo, las
cual esterminan por encarecer |os costos de lajusticia, en perjuicio de
quienestienen menor capacidad de pago. Si alo anterior se afiade que
la gratuidad no se extiende a otros costos, como € de los abogados,
los beneficiados terminan siendo las personas de mayores ingresos'.

B. Politicasde oferta

01 02

P1

R

Q1 Q2

v

13 COX, Sebastian (1998). “Asistencialegal popular: la experiencia de Forjaen Chile”. En:
Reforma Judicial en América Latina. Unatareainconclusa. Ver también: “ Educacion legal
alacomunidad: €l papel delosjueces’. En: Criterios de justicia. No. 10. 9 marzo. Corpo-
racion Excelencia en la Justicia. Bogota.

14 VARGAS, Juan Enrique (2000). Poder judicial, politicas judiciales y corrupcién. Docu-
mento de trabajo. Banco Interamericano de Desarrollo, Departamento Legal.
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Las estrategias de control delademanda por justiciadeben comple-
mentarse con un replanteamiento de aquel las dirigidasamejorar la
ofertainstitucional judicial y elevar su productividad. El efecto delas
politicas de oferta aparece en el diagramay muestra, bajo ciertos
supuestos, el impacto previsible de disminuir los costos del litigioy
ampliar el acceso al sistema. Como se sefial aba anteriormente, la
orientacion de las reformasjudicial es en aspectos como lamejorade
la capacitacion delos jueces, €l establecimiento delas carrerasjudi-
ciales, los proyectos de modernizacion de despachos, laadopcion
de mecanismos de medicion del rendimiento delosfuncionarios, ha
sido ladefortalecer lasinstitucionesy personas que participan en la
prestacion de servicios.

L oslimitados resultados al canzados han permitido debatir el impacto
delaconductadelos operadores del sistemay delosincentivos que
favorecen o desfavorecen lasreformas. En materiaprocesal, por gjem-
plo, las politicas paradisminuir |lacomplejidad procesal que afecta
tanto a paises con sistemas de “ common law” como de“civil law” se
chocacon losintereses de | as partes que tratan de imponer obstacu-
los parahacer méslentosloslitigiosy evitar, por jemplo, el pago de
deudas o forzar conciliaciones que les sean favorables. Asi mismo,
los abogados pueden tener interés en hacer mas complejosloslitigios
paraque lamayor duracion lesfavorezca en sus honorarios®™.

Por lo anterior, ademas delasreformastradicionales de corte procesa se
viene optando por estrategias que den mas poder de control alosjueces
sobree cursodd litigio, evitando ladilacion que generan los abogadosy
las partes. También, parafacilitarlesdicho control adquierenimportancia
lasmedidasquelosrelevan detareasadministrativas.

Otrapoliticadestacable en materiade of ertaesel of recimiento deincenti-
VOS que promuevan un cambio en € comportamiento delosjuecesy em-
pleadosdelajusticia. Losincentivos pueden ser generaleso focalizados
en quienes obtengan | os resultados propuestos. En Estados Unidos, por
g emplo, programas exitosos de reducci6n del atraso comenzaron conre-
compensas directas ajueces dispuestos a establecer un manejo mésefi-

15 WORLD BANK, “Reforming civil....”, op. cit.
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cientedelasaudienciasy juiciosy atomar medidas contrapracticasdila-
torias delosabogados'®. En cuanto alosincentivosgenerales, tal vez el
maés utilizado es el establecimiento deunacarrerajudicia alargo plazo,
aunguelaexperiencialatinoamericanahademostrado quee logro deuna
carreraque asegurelaestabilidad, junto con unaburocraciaficiente, pue-
den ser metas completamente contradictorias®.

Para conciliar dichas metas parece necesario replantear las evalua-
ciones de desempefio delos funcionariosjudicialesen América L ati-
na, con medidastales como: i) fomento de unamayor participacion
del publico en los procesos de evaluacion de la calidad del servicio;
ii) difusién de resultados sobre la productividad de |os despachos
para comparar laevolucion de resultados por éreasy regiones; iii)
correccion de criterios de calificacion de lacalidad de las providen-
ciasparaevitar ladependenciaintelectual delos superiores; iv) me-
jor definicién de las responsabilidades de cada funcionario; y v)
articulacion delas eval uaciones de rendimiento con las politicas de
lasescuelasjudiciales.

Respecto a las escuelas de capacitacion, €l debate reciente destaca
coémo se requieren modificacionesimportantes en su orientacion, prin-
cipalmente, cambiar el enfoque en €l tipo de educaci 6n que seimparte
en las Facultades de Derecho y adaptar |as capacitaciones alas condi-
cionesy limitaciones en | as cual es se desempefian | osjueces. Por gjem-
plo, no tiene sentido ensefiarl es a estos funcionarios que deben del egar
ciertasfunciones, si cuando vuelvan a sus despachos tienen limitacio-
nes estructurales para delegar y asumir las funciones jurisdiccionaes
que les correspondent,

Tal vez laprincipal estrategiaparacontinuar superando los proble-
mas deineficienciaeineficaciadelaofertajudicial esmodificar la
asignacion de recursos del presupuesto publico del sector justicia,

16 WORLD BANK, “Reducing court delays...”, op. Cit.

17 HAUSSMAN, Ricardo (1997). “ L ecciones de laeconomia politica de otrasreformas’. En:
La economia politica. de lareformajudicia. Editores: Edmundo Jorquin y Fernando Ca-
rrillo, Banco Interamericano de Desarrollo. Washington.

18 VARGAS, op. cit. p. 30.
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otorgandole importanciacreciente alos gastos deinversion con rela-
cion alosde funcionamiento. Lajusticiaes un sector intensivo en
personal y, en este sentido, las remuneracionesy prestaciones|e dan
unaimportanciaabrumadoraalos gastos de funcionamiento en las
finanzas publicas. Dado que el incremento real delos salariostiene
suslimites, eincluso algunos paises estan buscando modificar losre-
gimenes prestacionalesdelaramajudicial dentro del gjustefiscal, los
nuevos recursos futuros deberian canalizarse principal mente hacia
rubros que incrementen la productividad del servicio. Las mayores
inversiones deberian realizarse con el nuevo enfoque selectivo que
tome en cuenta la necesidad de ajustar la ofertay la demanda de
justiciaen cadajurisdiccion.

Finalmente, las respuestas del aparato judicial podrian mejorar signi-
ficativamente en cuanto a calidad y cantidad de sentencias, s se lo-
grara una mayor utilizacion del precedente judicial, a pesar de las
tensiones que ello implica en sistemas donde no se reconoce valor
normativo a los falos. La mejora en las técnicas del razonamiento
judicial, redacciony organizacion delas sentencias seriaun paso esen-
cial paralograr que la jurisprudencia se vaya convirtiendo en fuente
relevante de derecho, pero, igualmente, el papel de |las altas cortes en
determinar la obligatoriedad de |os precedentes es crucial. En materia
constitucional, paises como Colombia han logrado sentar que la doc-
trinadelaCorte esobligatoriaen arasdel principio deigualdad, y que
losjuecesy funcionarios que deban apartarse delalineajurisprudencia
trazadapor las altas cortes|o pueden hacer, siempre quejustifiquen de
manerasuficientey adecuadasu decision®.

19 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-123-95. Ver una aproximacion aeste tema
en: LOPEZ, Diego (2000). El derecho de los jueces. Facultad de Derecho de la Universi-
dad de los Andes, Legis. Bogota.
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Segunda parte: aproximacion al caso
colombiano. Dificultades de ajuste en lajusticia
ordinaria

. Lareforma constitucional de 1991 y sus
implicaciones sobre el gasto en justicia

Lareformaconstitucional de 1991 tuvo un amplioimpacto tantoenla
estructuray competencias delos organismos que conforman lastres
ramas del poder publico, como en laevolucion del gasto publico, el
cual tuvo un aumento sin precedentesalo largo de ladécadadelos
noventa.

El gasto en justicia no sufrié modificaciones significativas antes de
dicha década, manteniéndose estable en un rango cercano a medio
punto del PIB. Enladécadadelos setentaerael 0,5% del PIB, con un
crecimiento real anua de 4,36%, mientras que en la década de los
ochenta el gasto del sector ascendié a un 0,6%, y a partir de 1992,
después de las reformas introducidas a sector justicia a través de la
Constitucién de 1991, e gasto del sector aument6 vertiginosamente
alcanzando niveles superiores a un punto del PIB para e afio 1993y
anos posteriores. En este sentido, en € periodo comprendido entre
1993 y 1998 el gasto publico del sector justicia se convirtié en el
1,16% del PIB con un crecimiento anual de 12,5%, tal y como puede
apreciarse en € cuadro 1.

Cuadro 1. Evolucién del gasto en el sector justicia 1980-

1999.
(Presupuesto) % del PIB Tasa de crecimiento real anual%
1980-1989 0,60 5,80
1990-1998 0,99 11,11
1990-1992 0,66 8,37
1993-1998 1,16 12,50
1999 1,29 9,47

Fuente: Fedesarrollo.
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L asreformasimplementadas ocasi onaron un cambio radical end sector,
enlorelacionado conlaadministracion dejusticia, laestructuradel mis-
moy en lamaneracomo se administrarian de ahi en adelantelosrecur-
sos. Lacreacion de unanuevaestructurajudicia significd unapresion
Mayor por recursos parapoder g ecutar |as nuevas disposi ciones cons-
titucionales®.

I1. Incremento en la productividad del aparato judicial,
y comportamiento de la demanda en lajurisdiccion
ordinaria

Junto con laevolucién en términos positivos de las asignaciones pre-
supuestal es paralajusticiaen Colombia, puede pensarse en unaevo-
lucion paralelade laproductividad del aparato judicial. El aparato
judicial en su componente jurisdiccional, duplicé su productividad en
un lapso de cinco anos, gracias a politicasimplementadas en diversos
frentes?. Dentro de las medidas adoptadas es necesario resaltar las
siguientes:

Seleccidn por méritosdejuecesy magistrados
Incorporacidénalacarrerajudicial

Profesionalizacién através delos programas desarrollados por laEs-
cudadudicid

Control de rendimiento como condicion de permanenciaen el
Servicio
Dotacion deherramientasdeinformatica

Reordenamiento delaRamaJudicia

Asi, e incremento mencionado en el nivel de productividad del aparato
judicial no seprodujo de maneraexclusivacomo consecuenciade aumen-

20 AMAYA, Carlos. Evaluacion dela gestion, eficiencia y finanzas de las altas Cortes colom-
bianasy su inscripcion dentro de un analisis global del sector justicia. Banco Interameri-
cano de Desarrollo. p. 2.

21 | aproductividad aumentd en un 118% en el periodo descrito, pasando de 533.984 fallos a
1'164.832 fallos proferidos.
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tos considerables enlosrecursosdestinadosal sector, sino medianteuna
adecuada combinacin de politi cas encaminadasamejorar su eficiencia®.
Sinembargo, lacapacidad operativadd sistematienelimitantes, y existen
maximos de productividad queal ser alcanzados, conviertenlainversion
enjugticiaen unafuncion margina decreciente. Dicho deotramanera, la
productividad del gparato judicia no puede aumentarse demanerainfinita
mediante laasignacion de nuevosrecursos, razén por lacual laspoliticas
tendientes adescongestionar de maneraadecuadal osdespachosjudicia-
les deben referirse necesariamente asolucionesfrentea problemadela
expansonilimitadadelademanda

Grafico 1. Evoluciéon de la demanda anual por justicia
por cada 100.000 habitantes.
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Fuente: DANE y Corporacion Excelencia en la Justicia.

En lo referente a este tema de la demanda, la situacion actua de la
justiciaordinariaen Colombiaes bastante descriptivadelo yaafirma
do?. Histéricamente lademanda por justiciaen Colombiahasido cre-
ciente, y haaumentado en e rubro correspondienteaserviciosjudiciales,
30% entre 1993y 1994, paraseguir creciendo en afios posterioresaun

2 Amaya, op.cit. p. 92-93.

23 | ainformacion referida a la justicia ordinaria se trabaj6 con base en indicadores del
Consegjo Superior de la Judicatura, Corporacion Excelencia en la Justicia. Bogota, 2000.
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ritmo de 13% anua promedio. El gréfico 1 muestraclaramente cud fuee
comportamiento delademandapor justiciapor cada 100.000 habitantes,
entre 1993y 1999. L osresultados constatan el comportamiento descrito
enel parrafo anterior.

De acuerdo con datos del Consegjo Superior de la Judicatura, el nime-
ro de procesos que pasa de un periodo aotro al interior de lajurisdic-
cion es aproximadamente el 80% del total de la carga laboral de los
despachosjudiciaes. Esasi como para1999, lajurisdiccion ordinariade-
biagjecutar drededor de 4,3 millonesde procesos, deloscuaesun nime-
rocercanoalos1,3millonesingresd eseafio. El gréfico 2 dacuentadela
evolucion delacargalaboral delosjuecesdedichajurisdiccion, lacual
presentaun constante aumento desde 1995.

Grafico 2. Evolucién de la carga laboral, Jurisdicciéon
Ordinaria.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura

El nimero dejueces se mantuvo en unacifraconstante de 3.256 entre 1993
y 1997. En ese Ultimo afio ascendi6 a3.266, hastallegar a3.272 en 1999.
Como puedeverse, @ aumento en €l nimero dejuecesquelaboran al inte-
rior delajurisdiccidn hasido poco significativo, especid mentes setieneen
cuentad volumen de procesos que deben atender. Entonces, parael afiode
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1999 ingresaron 421 procesospor cadajuez delajurisdiccién que, aunados
aloscercade 700 procesosactivosde su respectivaareade atencion, impli-
can que anua mente cadajuez delajurisdiccion debi6 procesar un nimero
tota deexpedientesquesuperad millar. Lascifrasrdativasalaevolucionen
lacargalabord dedichosfuncionariosmuestran cdmo éstaseveincrementada
aunatasade 5% hasta fines de la década de los noventa, en donde €l
crecimiento por funcionariojudicia esdd 10%entre 1996y 1997, 7% entre
1997y 1998, y 8% entre 1998y 1999 (ver gréfico 3).

Grdafico 3. Evolucion de la demanda por funcionario.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

S sedivided total deegresossobree volumen detrabajo o cargalaboral,
puedegenerarseun indice deevacuacion paraladécada. El gréfico4 muestra
claramente cdmo apartir de 1995 lajurisdiccion haevacuado alrededor
del 25% del total de procesosque manegjaa afio, cifraqueasciendeaun
85% s solamente setoman en cuental os procesos que entran alos despa-
chosjudicialesenlamismavigencia. Teniendo en cuentaesteindicede
evacuacion, puede afirmarse que, con unacargalabora congtante, lajuris-
diccidn ordinarianecesitariaaproximadamentetres afios paraevacuar la
totalidad delos procesos quetieneasu consideracion enlaactuaidad.

Si seelaboraun prondstico por areas de atencion, tomando losnivelesde
productividad de cadauna, se concluye que, dejando constante €l volu-
men de procesos para1998 (admisiones + inventarioinicid), senecesita:
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Grdfico 4. Productividad en la jurisdiccién ordinaria.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

rian seis afos paraevacuar todos |os procesos |aborales, 3,3 afios para
todoslos procesosciviles, y alrededor de dos afios paraevacuar latotali-
dad delosprocesos penaes(grafico 5).

Grafico 5. Tiempo necesario para descongestionar la jus-
ticia (afnos).
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Fuente: Corporacion Excelencia en la Justicia.
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L osdatosanteriormente resefiados establecen unaconcluson dedtarele-
vancia, segunlacual existe unaabsol utaimposibilidad paraquelajurisdic-
Ci6n descongestione sus despachos, de acuerdo con @ volumen actual de
lademanda, y conlaslimitacionesdelacapacidad instalada paraatender-
la. Dichaproblemética puede entenderse claramente mediantelaelabora:
ciondeunindicederepresamiento, e cua midee porcentgjede procesos
guepersstenenlajurisdiccion a fina delavigenciaanua, conrespectoa
aquellosqueingresaron alolargo del afio. Segun dicho indice, de cada
diez procesos que setramitan actuamenteal interior delajurisdiccion or-
dinaria, s ete seencuentran represados.

Tal como se hareiterado alo largo de este trabajo, los atos niveles de
congestion al interior del sistema judicial colombiano se deben en
gran parte a la enorme brecha existente entre la demanda y la oferta
por serviciosdejusticia. El crecimiento de lademandaen las diferen-
tes &reas de atencion es considerable; el area de civil muestra cifras
significativas, con admisiones promedio de 650.000 casos anuales,
[legando aun méximo de 720.000 procesos admitidos en 1998. Dicha
cifraeguivaleal total delas otras areas de atencion acumuladas, como
se apreciaen € grafico 6.

Grafico 6. Evolucion demanda por justicia segin dreas
de atencioén.
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Fuente: Consgjo Superior de la Judicatura.
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[I1.Caracterizacion de la demanda por servicios de
justicia

Yase haanalizado de manerageneral el comportamiento delademanda
por serviciosdejusticiaal interior delajurisdiccion ordinaria. Dicho
analisisofreceinformacion pertinente acercadelamaneraen quelade-
manda en mencién ha evolucionado alo largo de la Gltimadécada, e
identificalos principal es problemas que hagenerado parael correcto
funcionamiento del aparato judicial. Sin embargo, en arasdelograr un
mayor entendimiento de laproblematicaque afectaalajusticiacolom-
bianaen susdiferentes jurisdicciones, deben analizarse también los de-
terminantes de lastendencias yadescritas, con base en lainformacion
gue proporcionan | os ciudadanos cuando acuden abuscar una solucion
desusconflictosen e sistemanacional.

Grdfico 7. Hogares afectados por conflictos.

Con conflictos
11,9%

Sin conflictos
88,1%

Fuente: DANE.

De acuerdo con lainformacion contenidaen la* Primera encuesta na-
cional de justicia’ efectuada por €l Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica(DANE)?, y tal como se observaen el grafico
7, un 11,9% de los hogares encuestados afirmo haber sido afectado
por conflictos o delitos, en los que el agente generador de los mismos
eraotro particular o alguna autoridad estatal.

24 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA. Primera
encuesta nacional dejusticia: Derecho de acceso al servicio dejusticia. Consejo Superior
de la Judicatura, Sala Administrativa. Bogota, 1998.
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Enloreferentealamaneraen quelas personas encuestadasresolvieron o
intentaron resolver susconflictos, € grafico 8 muestracomo, demanera
preocupante, un 37,5% deellasno hizo nadapararesolver su conflicto, un
amplio porcenta e acudio alas autoridades (52,2%), y un 2,8% soluciond
el conflicto por cuentapropia. Td vez laciframasindicativafrented incre-
mento delademandapor serviciosdejusticiaserefiereal bagjo porcentgje
decasosenlosqueselogré algun acuerdo (4,2%), 1o cual sefialael poco
impacto quetienen losmétodos aternativos de resol ucion de conflictos,
como lamediacion olaconciliacion.

Grdfico 8.  Conflictos: distribucién porcentual por actitud asu-
mida frente al hecho.
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2,8% Acuerdo Otra actitud
4.2% 2, 7%

Fuente: DANE.

Por su parte, € gréafico 9 muestra las razones por las cuales, quienes
buscaron resolver sus conflictos sin acudir al aparato judicial, optaron
por esta alternativa. Es evidente como la ciframés significativa de la
grafica se refiere a aquel 40,6% de personas que consideran que €
sistemano funciona, y por ende, no constituye una solucién adecuada
parala conflictividad existente.

En cuanto alanaturalezadelosconflictosque seresuelven d interior del
aparato judicial, debe mencionarse como lamayoriade ellos (84,6%)
son denaturalezapend, y € resto civiles, defamilia, laborales, y conten-
cioso—administrativos. El grafico 10 sefialalapreponderanciadelosde-
litosen contradel patrimonio econémico (75%) y losdelitos contrala
vida(13%), dentro delaconflictividad pena; losasuntos derivadosdela
responsabilidad contractual (22,8%) y del arrendamiento deinmuebles
(21,2%), en laprobleméticacivil; los conflictos originados en lainopor-
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éPor qué no acudié al sistema judicial?
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tunidad enlospagosy enlaactuaizacion saarial (26,1%) y losrelativos
aindemnizaciones (24,5%), en materiaslaboraes; y aquellosenlosque
se busca unareparacion directa de dafios ocasi onados por autoridades
administrativas (82,2%), en el campo administrativo.

Gréfico 10.
Penales Civiles
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Fuente: Consejo Superior delaJudicaturay DANE.

El gréfico 11 serefiere alarespuesta que € sistemales da a aquellos
conflictos puestos a consideracion de instancias judiciales para su re-
solucion. Esevidente que el dato de mayor relevanciadel grafico esel
referente acomo, en el momento de la encuesta, un altisimo porcenta-
je de casos no habia sido solucionado mediante decision alguna por
las autoridades.

Grafico 11. Resultados obtenidos por conflictos en que los ho-
gares acudieron a las autoridades.
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Fuente: DANE

Por dltimo, el gréfico 12 resume los resultados globales de la Encues-
ta Nacional de Justicia, y muestra que los ciudadanos tienen una per-
cepciOn bastante negativaacercadelaefectividad, eficienciay trangparencia
del aparatojudicid.
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Grdfico 12.  (Resultado global Encuesta Nacional de Justicia.
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Grafico 12D.
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Teniendo en cuentalosresultados de laencuestaanalizada, esnotorioy
preocupante que pese alos esfuerzos presupuestalesy organizativosdela
RamaJdudicid, € sstemas guecdificandose mayoritariamente comolento,
complicadoy poco eficaz paraatender lademandadelosusuarios. Esto
esun reflg o delas consi deraciones expuestas anteriormente, segun las
cualeslos serviciosdejusticiaen los paises|atinoamericanos sufren un
racionamientoinformal, derivado en gran parte del tiempo que deben es-
perar |0s usuarios para obtener unarespuesta por parte del sistema, asi
como delasdiferentes barreras de entrada exi stentes. |gualmente, esun
indicativo claro dequed sstematieneunoslimitesde productividad, y que
lainversion en el mismo serige por unafuncion cuyos marginaesson de-
crecientes, por |o cua los esfuerzos presupuestal es ef ectuados no derivan
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necesariamenteen unameorade serviciod usuario, ni enunadisminucion
delosindicesdecongestionjudicial.

Lo anterior plantea la urgente necesidad de revaluar la composicion
del gasto en justicia, y de invertir los recursos existentes en rubros
gue generen un impacto directo sobre el servicio a usuario. Esto no
implica de manera directa un aumento en la oferta por servicios judi-
ciales, pero si un esfuerzo importante en la elaboraci6n e implementa-
cion de politicas destinadasamodificar € comportamiento tradiciona de
losjueces, funcionariosjudicialesy abogados. Esnecesario identificar, tal
como yaseandizo, incentivosquelespermitan aestosoperariosde siste-
mautilizar lacapacidad instal adade maneraeficiente, aprovechando eco-
nomias de escalano explotadas paramejorar lacaidad del servicio.

Lademandapor justicia*“represada’ parece seguir siendo muy eleva-
da, por lo que es preciso continuar desarrollando investigaciones
sociojuridicas que permitan evaluar la bondad o ineficacia de otros
sistemas de solucion de conflictos que utiliza la poblacion, cuando
opta por no utilizar los servicios tradicionales de la Rama Judicial.
Aparentemente la utilizacion de los mecanismos alternativos de solu-
cion de conflictos estodaviamuy reducida por parte de los asociados.
La educacion legal popular es un instrumento idéneo para profundi-
zar €l conocimiento y el impacto de estos mecanismos entre la pobla-
cion, porque, como seilustré anteriormente, permite que lamejoraen
el conocimiento de los derechos ciudadanosy en ladifusion de meca-
nismos de resolucion de problemas en instancias prejudiciales, admi-
nistrativas o de servicios dependientesdelajusticia, tengaun importante
impacto paraevitar accionesdetipojudicial, conlo cual seafectariade
maneraevidentelademandapor serviciosde estetipo.

Por altimo, se hace imprescindible estudiar con mayor profundidad
cud eslanaturaleza de los conflictos que actual mente estén llegando
en forma mayoritariaa sistemajudicial y que representan un atasca-
miento en su operacion, ya gque las encuestas son muy generales para
extraer conclusiones al respecto. En el capitulo siguiente se hace una
aproximacion paraidentificar |anaturalezade los conflictos que estén
congestionando las jurisdicciones civil y constitucional.
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Tercera parte: demanday oferta dejusticia en las
jurisdiccionescivil y constitucional

Hasta aqui se hadisertado acercadelas caracteristicasdelos sistemas
judicialeslatinoamericanos, |os problemas de ofertay demanda que
los afectan, losintentos de reformaefectuados en los diferentes paises
y los principal es rasgos de estos procesos, |0s supuestos que tradicio-
nal mente han orientado lasreformas, y algunos resultados obtenidos a
travésdeellas. Igualmente, se hizo unaaproximacion empiricaa mar-
co conceptual desarrollado, y seevalud laevolucion de las asignacio-
nes presupuestalesddl aparatojudicial colombianoy e comportamiento
delaofertay lademanda por serviciosdejusticiaen lajurisdiccion
ordinaria. Toda vez que este acercamiento es de caracter general y
describe el comportamiento del caso colombiano anivel macro, pro-
cederemosaanalizar en detalle dos casos paradigméticosquetienenla
virtud deincidir de manerasignificativaen el comportamiento dela
demandapor justiciaen Colombia, con las consecuenciasqueello ha
traido en el desempefioy eficienciadel sistema.

Tanto el caso delajurisdiccion constitucional, enlo referentealaac-
cion detutela creadaen 1991, como el caso de los procesos ejeculti-
vosal interior delajurisdiccion civil, son g emplos mediantelos cuales
sepuedeilustrar de maneraprolijael efecto quetienen lasvariables
extrajuridicas (desempefio econdmico, conflictividad interna, etcéte-
ra.) sobre lademanda por justicia, asi como laprobleméticainterna
gue afectaalaofertainstitucional delaRamaJudicial colombiana, la
cual revistemuchas delas caracteristicascomunesalamayoriadesis-
temasdelaregion.

I. Jurisdiccion civil y losjuicios g ecutivos

A. Caracteristicasdelademanday laofertaen la
jurisdiccion civil

Lademandapor serviciosjudicialesenlajurisdiccion civil estadirigida
esencia mente alaatencion de conflictos entre agentes privados, con
mirasagarantizar € cumplimiento deloscontratosy laproteccion delos
derechos de propiedad. En unaperspectivadelargo plazo se observa
gue entre 1938 y mediados de | os afios cincuentalas existencias de pro-
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cesoscivilesenlosdespachosjudicid estuvieron un aumento muy similar
al delapoblacion, pero apartir de 1957 éstos empiezan a crecer muy
por encimadel crecimiento demogréfico®. En ladécadadelosnoventa
este crecimiento se havisto particularmente acentuado (cuadro 2).

Cuadro 2. Evolucién del inventario de procesos civiles, 1992-
1999.
Afio Procesos Nuevos Total carga
activos en inventarios procesos admitidos laboral
1994 537.418 588.880 1'126.298
1995 505.516 647.346 1'152.862
1996 528.571 627.456 1'156.027
1997 671.724 687.252 1'358.976
1998 775.782 713.095 1'488.877
1999 899.907 748.750 1'648.657
2000* 797.280 611.550 1'408.430

* Los datos de 2000 son estimativos. No existen datos oficiales de los Ultimos dos afios.
Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

A pesar de que no existen datos oficiales, en laactualidad | os jueces
civiles reciben unos 750.000 casos nuevos por aho, alos que deben
sumar unosinventarios acumul ados cercanos alos 900.000 procesos.
Esto representaunaelevada cargalaboral de 1,65 millones de casos,
al comenzar cadaafio. Cuando se cal culan |as admisiones anuales con
respecto al crecimiento de lapoblacion, se encuentraque paral994 la
demanda equivaliaaunos 1.550 casos por cada cien mil habitantes,
pero en 1999 se habiallegado a 1.800 procesos admitidos, segun se
describeen el gréfico 13.

Por otraparte, paraevaluar el nivel de admisiones por funcionario judi-
cia enlosdespachoscivilesconviene sefialar que parahacer frenteala
congestion en estajurisdiccion € nimero dejuecescivilesaumenté enun
30% en solo tres afios, pasando de 670 en el periodo 1994-1996 a 869
en 1999. Este aumento de funcionariosy otras medidas adoptadas por
el Consegjo Superior de la Judicatura arrojaron respuestas favorables
frentealacreciente cargalaboral, pues se pasd aemitir un 74% masde
sentenciasentre 1994y 1999. Asi, en promedio, losjuecescivilespasa-

25 RUBIO, Mauricio (1997). “Elementos para el diagnéstico de lajusticiacivil colombiana’.
En: Criterios de Justicia. No. 4. Corporacion Excelencia en la Justicia. Bogota
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Grdfico 13.  Demanda por justicia civil por cada cien mil habi-
tantes, 1994-1995.
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* | os datos de 1999 son estimativos. Para los Ultimos dos afios no existen datos oficiales.
Fuente: DANE y célculos de la Corporacion Excelencia en la Justicia

ron de dictar 205 sentencias por afio a275, esdecir, un 34% masen €
periodo (cuadro 3).

Cuadro 3. Productividad de los jueces en la jurisdiccion

civil.
Afio Total Cargalaboral Sentencias Sentencias
jueces civiles por juez
1994 670 1'126.298 137.460 205
1995 670 1'152.862 161.309 240
1996 670 1'156.027 162.043 241
1997 811 1'358.976 218.277 269
1998 811 1'488.877 207.976 256
1999 869 1'648.657 239.172 275

Fuente: Concejo Superior de la Judicatura.

Sinembargo, € aumento del nimero dejuecesy sumayor productividad
semuestran claramenteinsuficientesantelamagnitud del trabajo acumu-
ladoy delos casos queingresan anualmente. En efecto, en el grafico 14
se aprecia como en 1999 a cadajuez civil le correspondia una carga
laboral equivalenteacercade 1.900 casos anuales, delos cual es aproxi-
madamente 862 ingresaron durante el respectivo afio. Pero dichosjue-
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ces, luego delasreformas adoptadas, solo pudieron solucionar 275 pro-
Cesos en cuanto asentencias.

Gréfico 14. Demanda y volumen de trabajo por funcionario
1994-1999.
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Fuente: DANE.

Frente alas limitadas tasas de evacuacion de los juzgados civiles del
pais respecto ala creciente demanda, tomafuerzalaideade unajusti-
cia congestionada, lenta e ineficiente en la solucion de conflictos co-
merciales. Estacongestion, como o sefidalaCorporacion Excelenciaen
laJugticia, seevidenciaatravésde un indice derepresamiento construido
apartir delastasas de evacuacion enlajurisdiccion. Parael periodo 1994-
1999 seregistré unaacumul acion de aproximadamente e 85% delospro-
cesos que se tramitan en |os juzgados, |0 que hace prever un impacto
desestimulante paralaactividad econdmica, pérdidasfinancierasparalos
actoresprivadosy elevados costos paralaRamaJdudicial, como seanaliza
ene grafico 15%.

Parael afio 2000, el cuadro 4 muestrael comportamiento del factor de
represamiento delosjuicios civiles. El &reacivil eslaque presentael
mayor nivel de represamiento global ((1-indice de evacuacion to-

26 CORPORACION EXCELENCIA EN LA JUSTICIA, (2000) “Informe anual de la justi-
cia2000". En: Justicia y desarrollo: Debates. Noviembre. Bogota.
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Grdfico 15.  Congestion en la justicia civil. 1994-1999.
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Fuente. Consejo Superior de la Judicaturay Corporacion Excelencia en la Justicia.

tal)* 100), donde 69 de cada 100 procesosacargo delosjuzgadosciviles
guedaron pendientesdetramite parael afio 2001.

Cuadro 4. Indicadores de congestién de la jurisdiccion civil
2000-2001.
Despacho Factor de Factor de
Represamiento Anual* Represamiento Global
Juzgados civiles 28,9% 69,2%
Salas de tribunal civiles 3,3% 23,6%

* Factor de Represamiento Anual = ((1-indice de evacuacion parcial)* 100)
Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

B. Losjuiciosde gecucién dentro delajurisdiccion civil

Los juicios gecutivos han representado histéricamente un alto por-
centagje de procesos iniciados en la jurisdiccion civil. Desde princi-
piosdeloscincuentashastalaprimeramitad delos setentas, suimportancia
relativadentro del total de procesosciviles pasd dd 45% acercadel 65%.
Pogteriormente, entre 1973y 1987, estaparti ci pacion mostrd un estanca-
mientoy hastaunadisminucion, pero apartir de 1987 sedio un marcado
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incremento cercano a 10 puntos hasta 1992, cuando volvié aestancar-
se?’. En 1995 sereanudd €l ciclo ascendente delos gjecutivosy acanzd
porcentajes por encimadel 80% al final deladécada. Enlaactualidad,
cuatro quintas partes delos procesos que entran alajurisdiccion civil
son procesos de g ecucion, alos cuaes selesatribuye en gran medidala
altacongestion enlos despachos (grafico 16).

Grafico 16.  Evolucién de ingresos de procesos civiles. 1992-1998.
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Fuente: Dane.

El tramite de los juicios para hacer efectivas las obligaciones civiles o
comerciales por la via gecutiva se encuentra reglado en e Cadigo de
Procedimiento Civil, en sus articulos 488 y siguientes. A pesar de que
se preven cuatro procedimientos diferentes para el no pago de las obli-
gaciones contenidas en titul os g ecutivos (para obligaciones de minima
cuantia; de menor y mayor cuantia; con titulo hipotecario o prendario; y
fiscales), todos| os procesos mencionados comparten unamismay com-
plicada secuencia de desarrollo, que se resume en € anexo 1%,

27 RUBIO, op. cit. p. 8.

28 CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOJURIDICAS, (2001). “Andlisis comparado
en materiade cobro de créditos con garantia hipotecaria’ . Informe preparado parala Super-
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Dentro del total dejuicios g ecutivos, aguellos con garantia hipotecaria
han representado hi stéricamente un bagjo porcentgje, aunqueentre 1995y
1999 mostraron indices crecientesdel 7% d 12% (gréfico 17).

Grdafico 17. Comparativo hipotecarios frente a los ejecutivos
singulares.
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Fuente: Superintendencia Bancaria de Colombia

En general, los procedimientos lentos y onerosos para e cobro judi-
cial contribuyen ala cultura del no pago de las obligaciones claras y
exigibles, a transmitir alos deudores la equivocada creencia de estar
obteniendo ventajas. Pero la realidad demuestra que e colapso judi-
cia delosjuicios gecutivos origina pérdidas para la operacién de la
justicia, parael acreedor g ecutantey parael propio deudor g ecutado.
En efecto, un proceso de g ecucion que surtatodos los tramites defini-
dos por laley, tiene un tiempo maximo de 298 dias calendario parasu
terminacion. Sin embargo, estos juicios tienen una duracién que pue-
de fluctuar entre 1.000 y 1.300 dias, debido a los problemas no re-
sueltosde mang o del despachojudicia; a mal disefio del procedimiento
en cuanto alasresponsabilidadesdelosactoresdel proceso; y alapresen-
ciadeincentivosquefavorecenlajudiciaizacionfrenteaotrosarreglos.

intendencia Bancariade Colombia. Universidad delos Andes, Facultad de Derecho. Bogo-
t&. Ademas de la complejidad del proceso descrito, pueden presentarse otras actuaciones
judiciales que implican dilaciones adicionales, principalmente por |os recursos de reposi-
cién y apelacion que ambas partes pueden interponer contra las decisiones del juez.
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Estoimplicaquelassolucionesjudicialesaloscobrostomentreso cua-
tro vecesmés del yalargo tiempo estipulado por €l Cédigo de Procedi-
miento Civil. Segin entrevistasrealizadas por laCorporacion Excelencia
enlaJusticia, CEJ, en el afio 2000 |os departamentosjuridicos de las
entidades financieras estiman un tiempo promedio de 33 meses (990
dias) parael cobro gjecutivo de su carterahipotecaria. En el caso dela
carterade consumoy comercia quedalugar ajuiciossingulareso mix-
tos, a notener garantial ostiempos pueden llegar hasta1.300 dias (gr&
fico 18)%.

Grafico 18. Tiempo procesal promedio del Proceso Ejecutivo*
en Colombia.
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Fuente: Corporacion Excelencia en la Justicia.

Bajo ciertos supuestos de asignaci dn de tiempos delos despachosjudicia
lesalaatencion delacargadelos procesos g ecutivosen Colombia(gas-
tosde personal y gastos general es necesariosparae funcionamiento de
losdespachoscivilesmunicipaesy decircuito), algunosca cul osrecientes
arrojan un costo aproximado de 116 mil millones de pesos anual es desti-
nados al manejo detales procesos por parte del Estado. Con otrameto-
dologiautilizada, que parte del costo de lajudicializacion de un caso
tipico hipotecario, sellegd aresultados similares: 112 mil millonesde

29 CORPORACION EXCELENCIA EN LA JUSTICIA, op. cit.
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pesos anuales®. Esdecir, €l costo anual parael Estado delos procesos
g ecutivos seriasuperior alos 100 mil millonesque, con respecto a pre-
supuesto nacional asignado en el afio 2000 al sector jurisdiccional, re-
presentarian alrededor del 15% dél total .

El ciudadano y las empresas también deben asumir elevados costos pro-
cesal es representados en honorarios de peritos, curador y secuestre, y
pdlizas parael embargo de bienes. Ademas, se suelen hacer pagosinfor-
malesal inspector depoliciaparaquereaicee embargo delosbienes. A
estas erogaciones que estan encaminadas alaagilizacion del proceso ha-
briagque sumar € pago de honorarios alosabogados, quienesde acuerdo
con ladificultad del cobro, la etapa procesal y la cuantiadel proceso,
suelenfijar atos porcentgjes de participacion sobre el montototal dela
cuantiapor recuperar. Estos costos paralaciudadania, calculadosparala
totalidad dejuicios g ecutivosdel pais, pueden equivaer amasdel doble
deaquellosenlosqueincurre e Estado®™. De estamanera, lacargaeco-
némicay lacomplejidad procesal detramitar lagjecucion de deudasen
Colombiacontribuye atodasuertede corruptelasy de précticasjudiciales
inescrupul osss.

C. Lacomplgidad del ajuste entre demanda y oferta de
juicios g ecutivos

1. Elementosdelademanda

Laevolucion delademandadejuicios gjecutivostienerelacion con la
situacion macroeconomicadel pais, yaque amedidagque se presentan
desequilibriosy se hacecritico el comportamiento delaactividad eco-
nomica, més entidades bancarias y comerciales encuentran dificulta-
des con €l cobro de su carteray recurren alas autoridades judiciales.
El estudio redlizado por e Consegjo Superior delaJudicaturaacercadelos
conflictosde carteraen & sector financiero amediadosdelosafios noven-
taaportaevidenciaquevinculael aumento en €l nlimero de procesosgje-
cutivos con los crecientes problemas de cartera por parte de bancos,
corporacionesde ahorroy vivienday compafias definanciamiento, quie-

30 CORPORACION EXCELENCIA EN LA JUSTICIA, op. cit. p. 53.
31 |pid.
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nesrecurrieron a sistemajudicial a tener problemas de recaudo conlos
créditos hipotecarios®.

En el cuadro 5 se apreciacdémo en el corto periodo de seis afios, 1996-
2001, el deterioro delacarteravencidaen Colombiapresent6 un com-
portamiento tragico que, seglin la Asociaciéon Bancaria, llevd a que
los peores porcentgjes de cartera“mala’ delabancade América L ati-
na se ubigquen hoy en Colombia®. L os porcentajes de cartera vencida
total sobre la cartera bruta de |os establecimientos de crédito del pais
pasaron del 4,32% a 20,79%, similares al deterioro observado parala
carterahipotecaria.

Cuadro 5. Indicadores de Cartera Vencida sin BCH.

INDICADOR Ene. 96 Ene. 97 Ene 98 Ene. 99 Ene. 00 Ene. 01
CARTERA VENCIDA TOTAL/CARTERA BRUTA 432% 596% 7,73% 13,26% 21,46% 20,79%
CART. VENC. CONST. CART. CONSTRUCTOR 323% 745% 12,04% 2259% 47,10% 4337%
CART. VENC. CONSUMO/CARTERA CONSUMO 1524% 13,24% 13,05% 20,81% 21,72% 17,78%
CART. VENC. HIPOTEC. CART. HIPOTECARIA 351% 480% 637% 11,34% 1847% 20,12%
PrROVISION DE CARTERA/CARTERA BRUTA 040% 046% 0,78% 216% 440% 5,66%

CART. HIP.>DE 4MESES/CARTERA HIPOTECARIA  331% 4,61% 6,19% 11,03% 1826% 19,83%

Bruta = cartera + provisiones
Consumo = tarjeta de crédito y crédito rotativo
Ccial.= corto plazo, libre disposicon + carro

Fuente: Superintendencia Bancaria.

Cond findeilustrar lahipétesisde larel acion entre lacarteramorosa
paralosultimosafiosy laevolucién delosjuicios gecutivos, setomo la
carterahipotecariavencida con edades superiores alos cuatro meses,
momento en el cual tienden ainiciarselos cobrosatravésdel sistema
judicid anteel agotamiento delasetapasadministrativasy prejuridicas.
Junto a este crecimiento de cartera se aprecian aumentos significativos
enlacargalaboral delos procesos g ecutivos hipotecarios. Ejercicios

32 CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA Y DEPARTAMENTO ADMINISTRA-
TIVO NACIONAL DE ESTADISTICA (1998). Encuesta sobre conflictos de cartera en
el sector financiero durante 1996. Bogota.

33 ASOCIACION BANCARIA DE COLOMBIA. Indicadores comparados sobre cartera de
la banca colombiana. Bogota.
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efectuados con | osjuicios g ecutivos singularesy mixtosarrojan resulta-
dossimilares(grafico 19)*.

Grafico 19. Cartera hipotecaria vs. juicios ejecutivos.
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Fuente: Corporacion Excelencia en la Justicia, op. cit.

No obstante, si setrata de examinar politicas de demanda que puedan
incidir en unaraciondizacion delademandapor justicia, espreciso explo-
rar mas afondo al gunas explicaciones sobre el deterioro tan agudo del

cumplimiento de obligaciones. Lacarteravencidadelas entidadesfinan-
cierasreflgalasdecisonesdelosindividuosdeincumplir susobligaciones
depago. Laliteraturaecondémicadesarrolladosteoriasaternativas para
explicar lamoratoria: laprimera, basadaen € capital neto delavivienda
(valor del inmueblemenosé crédito), sostiene quelosdeudores son agen-
tesracionaesy evalUan loscostosy beneficiosfinancieros de seguir pa-
gando su hipoteca; y la segunda, basada en la capacidad de pago del

deudor, argumentaque éste seguira pagando su hipotecamientrassusin-
gresos sean suficientes. Losanalisistedricosy empiricosdemasdetres
décadascoincidenend vaor explicativo principa delaprimeradternativa
paralasdecisionesde moratoriadelacarterahipotecaria; esdecir, quees
el valor del inmueble comparado con € delahipoteca, y notanto lasca-
racteristicaspersonaesy laposicion deliquidez del duefio, lo queexplica
ladecision del no pago™.

34 CORPORACION EXCELENCIA EN LA JUSTICIA, op. cit.

35 GUERRA DE LUNA, Alfonso H. (1997). “La Relevancia macroeconémica de los bienes
raicesen México” . En: Documento deinvestigacion No. 9707. Diciembre. Banco de México.
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En casos como el de M éxico se hademostrado empiricamente como en
losarios noventael determinante principal delacarterahipotecariaesel
capital neto envivienda, y no tanto los cambios en la capacidad de pago
delosdeudores. Asi, en un entorno macroeconomico inestabl e se pue-
den generar ciclos pronunciados en los preciosdelosbienesraices, y
estosciclos pueden en poco tiempo erosionar e capital neto envivienda,
lo cual esun determinante central delas decisionesde moratoria. Te-
niendo en cuentael comportamiento ciclico deloshienesraices, lapro-
babilidad de moratoriadepende delaparte del ciclo en queseotorgael
credito.

Unaprimerareflexidn de politicaparaprevenir laconflictividad en ma-
teriadejuicios g ecutivos, cuyo tratamiento empirico excedelosa can-
ces de este trabgjo, es el refinamiento de las politicas crediticias,
considerando que si su expansion sedasin tener en cuenta adecuada-
mente |os movimientos en |os preciosrel ativosdelosbienesinmuebl es,
es posible que los recursos se estén irrigando cuando la probabilidad
de suspensi 6n de pagos searel ativamente alta, en un ambiente propi-
cio paralageneracion de crisis de cartera, seguidas de unaalta de-
mandapor lajusticiacivil.

De hecho, por efecto principal de las politicas macroeconémicas en
los ultimos afos de |la década de los noventa, la propiedad raiz dej6o
de valorizarse en Colombia al ritmo que lo venia haciendo durante
los afios anteriores; e incluso en muchos casos se desval orizo signi-
ficativamente, llegando en ocasiones a ser insuficiente el valor del
bien gravado para cubrir el monto de las obligaciones garantizadas.
De otro lado, €l stock de inmuebles para la venta —en poder de los
constructores, lasfirmasinmobiliariasy |os establecimientos de cré-
dito— se incrementd considerablemente, 1o cual provocé una
sobreoferta de vivienda, y consecuentemente, una caida adicional
de preciosjunto con un aumento inusitado en los plazos paraliquidar di-
chosactivos®.

36 CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOJURIDICAS, op. cit.
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En & caso colombiano, lamagnitud de unareces 6n sin precedentes, que
dej6 sin empleo acercade un millény medio de personas, parece tam-
bién otorgarleimportanciaalaposible relacion entre actividad econémi-
ca, ingresoy crecimiento delosjuiciosejecutivos. Un gercicio grafico
ilustrativo, aunque elemental einsuficiente, muestraun patrén de evolu-
cion en el que un ciclo de crecimiento favorabletiendeacoincidir con
unareduccion dejuiciosdegecucion, y viceversa. El gréfico 20indicala
convenienciade estudios posteriores sobre | as rel aciones més especifi-
cas, entreladificil situacién decomportamiento del ingresoy el compor-
tamiento de la demanda por juicios de gjecucion, sus caracteristicas,
tipos de demandantesy demandados, diferenciasregionales, cuantiasy
otrasvariables.

Grafico 20. Procesos ejecutivos vs. Crecimiento econémico
1991-1998.
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Fuente: DANE, tabulados de justiciay DNP.

Otrasrazonesdel entorno colombiano que pudieron haber exacerbadola
demandapor cobros gjecutivosfueron lassiguientes®.

Laincertidumbregeneradapor la“ crissdel sstemaUPAC” definan-
ciamiento de vivienda, que culminé con la declaratoria de

37 Ibid.
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inexequibilidad delasnormasdel Estatuto Organico del SistemalFi-
nancieroy de susnormasreglamentarias, en especial, devariosde-
cretosexpedidospor e Gobierno Naciona junto con lasresoluciones
pertinentes expedidas por laJunta Directivadel Banco delaRepu-
blica®.

Lamismalentitud delos procesos g ecutivos hipotecarios, derivada
delasdiversascircunstancias yaexpuestas, también contribuyé a
fomentar unaculturade no pago. Los deudores de los créditos de
viviendaempezaron aconsiderar un “buen negocio” permanecer en
posesion delaviviendasin sacrificio desuflujo decaja, durantelas
etapas de cobro prejuridicoy juridico delas obligaciones hipoteca-
riasvencidas. Este comportamiento seasumio como unaforma“legi-
tima’ derecuperar, a menos parciamente, € capita invertidoenla
cuotainicia delavivienday en las cuotas pagadas hastalaentrada
enmoradelaobligacién, con e entendimiento de queel bienentodo
caso se perderia. Adiciona mente, muchos deudores solo iniciaron
procesos de negoci aci dn con sus acreedores financieros, tendientes
alareestructuracion deloscréditos, antesdelasdiligenciasdere-
mate, y solicitaron lasuspension delas mismas. Intuian que paralas
entidadesfinancieras, enlamayoriadelos casos, resultabaméasatrac-
tivaunareestructuracién que larecepcién del bien atitulo dedacion
en pago, aesaaturadel proceso.

Con lasituacion que se registro por la emergencia econémicade
1998, e Estado implement diversas modalidadesdealivio paralos
deudoresdelabancahipotecaria, talescomo reliquidacionesy lineas
de crédito complementarias. Ello aliment6 en algunos sectoresuna
fal saexpectativasobrelaposible creacion de nuevas ayudasy reme-
dios paralos deudores del sistema UPAC, por parte del Gobierno
Nacional. Igualmente, el resultado positivo delas acciones popul a-
res, degrupoy declaseinterpuestas antelosjueces con € proposito
de obtener reliquidacionesy beneficios econdmicosde partedelas
entidadesfinancierasy del propio Banco delaRepublica, tambiénali-
mento laculturadel no pago.

38

Aunque las altas Cortes profirieron diversos fallos a respecto, merecen especial mencién
lasentencia C-700 proferida por la SalaPlenade la Corte Constitucional, con Ponenciadel
doctor José Gregorio Hernandez Galindo del 16 de septiembre de 1999, y el fallo del
Consegjo de Estado del 7 de abril de 2000, Expediente AP-026.
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En presencia de una alta demanda por justicia, como es el caso delos
juicios g ecutivos, se hace necesario examinar las politicasde regulacion
del mercado financieroy sumayor o menor sesgo hacialajudiciaizacion,
asi como ladisponibilidad de mecanismosalternativosa cobrojudicid. En
primer lugar, de acuerdo con lasnormasde carteravigentesen Colombia,
lamayoriadelasentidades crediticiasprocuranredizar enformaprgjudicid,
el cobro dedichacarterahipotecaria, através derequerimientostel ef oni-
cosy escritos efectuados por sus departamentos de cobranzas, recupera-
cion o normalizacion deactivos, cuandoloscréditos seencuentran vencidos
por mésdeun mesy no masde4 meses. A partir del quinto mesenmora,
lamayoriadelosprocesosderecuperacion de carterasudentradadarsea
abogados externos, quienes acostumbran realizar un cobro externo
prejudicial, por un lapso aproximado de un mes, antesde proceder ainter-
poner larespectivademandaejecutiva.

No obstante, existen disposiciones legales que incentivan a la inme-
diatajudicializacion deincumplimientos. Es el caso, por g emplo, del
tratamiento legal alallamada“ clausulaaceleratoria’, donde paraprés-
tamos de vivienda, en caso de mora en una 0 mas cuotas, para hacer
exigible latotalidad de la obligacion solo es procedente la presenta-
cién delarespectivademandajudicia®. Asi, mientras que en € régi-
men anterior a partir de que el deudor entrara en mora en el pago de
sus cuotas las entidades podian cobrar el saldo y los intereses
moratorios entrando en negociaciones personales, en la actualidad tal
recuperacion requiere de la presentacion de lademanda. De otro lado,
el deterioro delasolvenciadelosdeudoreshallevado aquelosplazos
de cobro prejudicia se recorten y las entidades, buscando agilizar la
recuperacion y mejorar su posicion ante eventual es acuerdos de rees-
tructuracion, han optado por iniciar en e menor tiempo posible los
procesos g ecutivos y procurar la préactica de las respectivas medidas
cautelares®.

Otro g emplo paraexaminar € impacto delasregul acionesfinancieras
en lademanda por justiciaes el de las provisiones sobre cartera. La
metodol ogiade cél cul o de provisiones generaimpactos econdémicospara

39 Articulo 19 de la Ley 546 de 1999.
40 CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOJURIDICAS, op. cit.
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los acreedores que se traducen normal mente en acciones concretas. Asi,
mientras|as provisiones son bajas, enlos cuatro primeros mesesel co-
bro suel e adel antarse en forma prejuridica. Posteriormente, cuando la
provision empiezaaafectar los estadosfinancieros, el cobro sehacea
travésdelos estradosjudiciales. Ademés, lagestion de cobro juridico
debe adel antarse con suficiente antel acién a momento en quelaobliga
Cion se encuentre provisionadaen un 100%, puesen e evento de optar
por su castigo se deben acreditar lasdiligenciasrealizadas encaminadas
asu recuperaci on®,

En cuanto aladisponibilidad de mecanismos alternativosal cobro judi-
cid, lareciente Ley 640 de 2001 que adopto laconciliacion extrgjudicial
como requisito de procedibilidad paraacudir, entre otras, alajurisdic-
cioncivil, sdlo exigid tal requisito paralos procesos declarativos®. Por
otraparte, el Estado hizo el intento legal deregular el “arbitraje gjecu-
tivo” (Ley 546/1999) como un mecanismo paralas entidadesfinancie-
ras que otorgaran créditos para la construccion o adquisicion de
vivienda. Sin embargo, |a Corte Constitucional declar6 inexequibles
las normas correspondientes por considerar que los contratos de mu-
tuo cuyo objeto eslafinanciacion de vivienda son contratos por adhe-
sién, en los cuales la parte fuerte (entidad financiera) impone sus
condicionesalaparte débil (deudor)*.

Eneseordendeideas, y en arasderacionalizar lademandasobre el apa-
ratojudicial, lasexperiencias de derecho comparado permitirian proponer
laincorporacion de mecanismos alternativos que contribuyan acontra-
rrestar laculturadd nopagoy losperjuiciossocialesdd atrasojudicia y la
fatadeaccesoalajusticia. Setrataria, seguinlosresultadosde unainves-

41 Ibid.

42 | aley peruana de conciliacion obligatoria No. 26.872 también excluye a los procesos de
gjecucion del procedimiento conciliatorio obligatorio.

43 LaCorte estimé que siendo unasolade las partes (acreedor financiero) laque efectivamen-
teoptapor € arbitramento, no existiendo un real acuerdo de voluntadesentrelosinvolucrados
parasometer lagjecucion adicho procedimiento, tal normatividad implicabaunaviolacion
al derecho a acceder alajusticia, pues e Articulo 116 de la Constitucion Politica, como
condicioén para que |os particulares puedan transitoriamente administrar justiciaen su cali-
dad de &rbitros, establece “la habilitacién de las partes’, es decir el acuerdo de ambas a
respecto.
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tigacion recientedel Centro delnvestigaciones Sociojuridicas, (CIJUS),
delaUniversidad delos Andesen Colombia, de adoptar sistemasde co-
bro de naturaleza contractual y administrativa donde los acreedores
instituciona es puedan cobrar primero con cargo alos bienes afectadosen
garantiay seotorgued deudor laposibilidad dediscutir despuéslaproce-
dencia, cuantia, sanciones, etcétera, de dicho cobro, bajo lapremisade
edtrictasnormasy mecanismosde responsabilidad eindemnizaci on de per-
juiciosen caso de cobrosabusivos®.

Puede ser de interés la experiencia reciente de Per( con la creacion
de un titulo valor que incorpore el derecho real de hipotecay el
crédito garantizado, y legitime al tenedor para el ejercicio
extrgjudicia detalesderechos. Laincorporacion en unmismotitulova
lor del créditoy del derecho real quelo garantizafacilitalacirculacion de
loscréditosy de susgarantias, conlo cual seevitanlasdiligenciasque
prevé nuestro ordenamiento, especialmente paralatransmision de crédi-
tosnoincorporados entitulosvaloresy de sus correspondientes garan-
tiasreales®.

Laexperienciadefiduciaen garantiade Brasil, por otraparte, presenta
posibilidades extrajudicia esde gran interés paralasol ucién de morato-
rias. En este caso, € deudor (fiduciante) mantienelaposesion directadel
inmueble afectado en garantia, y puede en consecuenciadtilizarlo hasta
queterminede pagar ladeuday logrelaliberacion del bien, mediantela
cancelacién de lapropiedad fiduciariay larestitucion del dominio. El
fiduciante, con € consentimiento del fiduciario, puedetransmitir losdere-
chosdequeseatitular sobree bieninmueble, asumiendo @ adquirentelas

44 CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOJURIDICAS, op. cit. En tal sentido, el reco-
nocimiento de mecanismos contractual es de cobro de garantias hipotecarias o respaldadas
con bienesinmuebles, y en laaceptacion del principio dediferir con posterioridad al pago,
la discusion de las objeciones a éste, deberia acompafiarse de un sistema paralelo que
garanticeal deudor victimade unaaccion de cobro abusiva, ilegal o arbitraria, lareparacion
completadelos perjuicios causados, asi como una sancion parael acreedor que actledetal
forma.

45 |bid. Estafacilidad seriafundamental paralamovilizacion de la cartera hipotecariaa efec-
tos de dotar de liquidez alos establecimientos de crédito, en especia parala promocion de
los procesos de titularizacion y el desarrollo de mercados secundarios de financiamiento
inmobiliario. Por otra parte, la expedicién del titulo, en la medida que se puede otorgar
inicialmente sin determinar €l beneficiario, que se puede precisar en e primer endoso,
agilizariala constitucion de garantias.
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respectivasobligaciones. Ello facilitalasubrogacion deunterceroenla
posicion del deudor inicia, lo cua puede ser especidmente Uil cuando el
deudor original pierde capacidad de pago™.

2. Elementos de la oferta

Como seveiaanteriormente, |0sjuicios g ecutivos han representado histé-
ricamenteun dto porcentgjede totd delitigioscivilesend pais, llegando
asuperar €l 80% afinesdeladécadadelosnoventa. Unaestrategiade
mejoradelaofertajudicial y aumento delaproductividad delos despa-
chosdeberiatener en cuenta, en primer lugar, lalocalizacion geogréficade
losconflictos paramejorar laubicacion delosrecursosdelarama Dada
laconcentracion de laactividad econdmicaen las grandes ciudades, es
precisamentealli donde se presentan los mas altosvolimenes dejuicios
gjecutivos. Bogota concentraa rededor del 46% del total deingresosde
procesos paralas grandes ciudades, seguidapor Barranquillay Cali (gr&
fico21).

En segundo lugar, laprincipal reformajudicia paraagilizar |os procesos
g ecutivosen Colombiacons stiriaen introducir modificaciones estructu-
ralesalasnormas de procedi miento que generan ineficiencias, demoras
y altos costos paralos operadores econdmicosy todala sociedad. El
actual Codigo de Procedimiento Civil presentavariosinconvenientes, el
primero de ellos, laatomizaciény confusion procesal que representan
variostiposdejuicios establ ecidos paraminima, menor y mayor cuantia.
Asi mismo, dentro del largo tramite de estas causas existe una ata
desconcentracion procesal, en especial de las oportunidades de defen-
sa. Estastoman 525 diasfrente alos 100 dias asignados al as partes en
lanormatividad existente.

Adicionamente, seidentifican obstéculosdebido alaconfusién entrefun-
cionesjudicialesy administrativas por partedel juez. Estosfuncionarios
destinan gran parte de sutiempo aresolver tramitesadministrativos, lo que

46 |pid. Enlahipétesis deinsolvenciadel fiduciante, se aseguraal fiduciario larestitucion del
bien inmueble enajenado fiduciariamente. También, en caso de incumplimiento el bien
afectado en garantia fiduciaria se puede realizar por su valor comercial, en forma &gil y
transparente (subasta publica). De no venderse, se puede consolidar la propiedad del bien
en cabeza del fiduciario extinguiéndose la deuda en forma and oga a una dacion en pago.
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Grafico 21. Ingresos de Procesos Ejecutivos (Principales

ciudades).
A
Bogota
Medellin
Cali
Barranquilla
Bucaramanga
0 20.000 40.000 60.000 80.000 100.000
W1997 01998

Fuente: Corporacion Excelencia en la Justiciay Consejo Superior de la Judicatura.

lesimpide concentrarse en |0s aspectos sustantivosy encargarse dela
direccién del proceso. Lafigurade conciliacion se haconvertido, por otro
lado, en un esquemadilatorio utilizado por las partes, € cua favorecela
culturadel no pago.

Lapropuesta de reformaprocesal del juicio g ecutivo elaborada por
la Corporacién Excelenciaen laJusticia se orientaalaadopcién de
un proceso Unico por audiencias, es decir, unasolaviaprocesal que
se cumpliriapor medio de audiencias orales concentradas, sinimpor-
tar lacuantiani lanaturalezadel titulo g ecutivo. Algo particularmen-
te importante en términos de eficienciaesladiferenciacion delas
actividades netamente administrativas de aquellas procesales, |o cua
lepermitiriaal juez focalizarse en lalabor juridicay delegar en enti-
dades competentes aquel | as actividades que no requieren de su pre-
sencia. También, se vigoriza la préactica de medidas cautelares y
reformael sistemade notificacionesy remate. En general, losretos
del nuevo g ecutivo se centran en disminuir los costos financierosy
detiempo requeridos parahacer exigibleslas obligaciones comercia-
lesy financieras, y alavez garantizar latransparenciay racionalidad
de la gestidn del proceso. Dentro de la propuesta se definen tres
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momentos procesal es, asaber: faseinicial de demanday perfeccio-
namiento de cautel as; fase de tramite gjecutivo y audienciade acuer-
do de pagos; y fase de remate de bienes. En lafase de demanday
cautel as se contemplan cambi os sustancial es que le otorgan agilidad
al proceso. Por ejemplo, se propone la supresion de las causales de
inadmision delademanda, centrando el estudio juridico en lacalidad
del titulo g ecutivo. Se decretarian deinmediato |as medidas cautel ares,
alavez que se aval llan | os bienes secuestrados. Este perfecciona-
miento de cautelas estariaa cargo de funcionarios del juzgado o es-
tudiantes delajudicatura, mientras que el aval o de bienes puede
realizarse con el apoyo delas partes o del secuestre designado.

Lafasedetramite gjecutivo permitiriatrasladar a demandado lanoti-
ficacion de orden de pago y expedir lacitacién auna“audienciaoral
de acuerdo de pagos’, donde se cotejarian las excepcionesy pruebas
y, finalmente, sedictarialasentencia. Estaaudienciasustituirialacon-
ciliaciony permitiria, si hay acuerdo, poner finviajudicial y dar pasoa
untramite administrativo a incumplirse el acuerdo. Si no hubiere acuer-
do, se sanean viciosy se debaten excepcionesy pruebas antesde la
sentencia. Por ultimo, en lafase de remate de bienes, estaactividad se
delegaanotarios o aentidades particulares o publicas especializadas
gue cuenten con coberturanacional. Ellos podrian rematar y entregar
los bienes alos demandantes, ajustandose a unareglamentacion de
procedimientos que garantice latransparencia, honestidad y precios
demercado en lasdiligencias deremate.

Con esta propuesta se estima que | 0s procesos € ecutivos no tomarian
mas de 90 dias para su conocimiento y terminacion. Se pretende un
redireccionamiento del proceso para hacer efectivas las obligaciones
y no para comprobar su existencia. Esto llevaria a una necesaria
agilizacion del servicio paralosusuarios del sistemay adevolverlela
efectividad que aesteinstrumento seleexigeen laresolucion deloscon-
flictoscomerciaes”.

47 CORPORACION EXCELENCIA EN LA JUSTICIA, op. cit.
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[1. Jurisdiccion constitucional
A. Lareforma constitucional de 1991

En €l afio de 1991, y como consecuenciade un movimiento universita-
rio de grandes magnitudes, sellev6 acabo en ColombiaunaAsamblea
Nacional Constituyente, lacual modifico estructuralmente |os conteni-
dosdelaConstitucion. Lanueva Carta, ademas de consagrar laexis-
tencia de 6rganos nuevos vinculados alas ramas del Poder Publico
—talescomo laFiscaliaGenera delaNacién, laDefensoriadel Pueblo
y laCorte Constitucional—, incluyd unaextensagamade derechosy ga-
rantias paralos ciudadanos, asi como instrumentosy mecanismos para
hacerl osefectivos.

Dentro de dichos mecanismos seincluyeron las denominadas accio-
nes constitucionales, entre las cuales se encuentran la accion de
tutela, laaccién publica de inconstitucionalidad, |as acciones po-
pulares, las acciones de grupo, la accién de cumplimiento, y la
accion publica de pérdida de investidura. Laprimerahatenido un
amplio impacto sobre laactividad del aparato judicial, asi como so-
brelaactividad de diversas autoridades, no solo de aquellas que os-
tentan competencias judiciales, como podria pensarse, sino lade
funcionariosvinculados atodas|asinstancias del Poder Publico. Esto
se debe aque laaccion de tutela (conocida como derecho de ampa-
ro en otros paises) es unaaccion gue pueden interponer los ciudada-
nos sin someterse aun alto rigor procedimental, y lostiempos para
gue lainstancia correspondiente resuel va sobre | as pretensiones de
los accionantes son bastante breves, por 1o que dichas acciones of recen
ventajas comparativas significativas frente alautilizacioén de meca-
nismosjudicialesordinarios.

Adicionalmente, puede decirse quelaaccién detutelase haconvertido
en lamaneramés eficiente de poner en conocimiento delajurisdiccion
constitucional conflictossociaes, politicosy econdmicosdetodaindole.
Frentea impacto del comportamiento delaeconomiay delaspoliticas
estatalesen lapoblacion, e carécter expedito delasacciones destinadas
alaproteccion efectivadelos derechos fundamental es (accion de tute-
Ia), o a control de constitucionalidad del accionar gubernamental (ac-
cion pablicadeincongtitucionaidad), contribuyeaincentivar su utilizacion,
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en contraste con los mecani smos tradicional es delaadministracion de
justiciat®.

B. Accion de tutelay la demanda por justicia
1. Indicadores generales

Laacciondetutdaseintrodujo end articulo 86 delaCongtitucion de 1991
Como unmecanismo demayor y mejor acceso alajugticiaparalosciudada
nos, buscando proteger de maneraeficaz losderechosfundamenta es™. Por
medio de estaaccion, las personastienen laposibilidad deacudir ante cual-
quier jurisdiccidn (conlo que seextendio lajurisdiccion condtituciona ato-
dos los jueces de la Republica) para que, através de un procedimiento
preferentey sumario, seprotejan susderechos condtituciona esfundamenta
les, cuando consideren que estén siendo vulnerados o amenazados. Enun
paiscomo Colombia, end que son muy frecuenteslainestabilidad econdmi-
ca, ladeficienciaenlaprestacion deserviciospublicos, € abuso delasauto-
ridades publicas, laineficienciadelaaccion estatd, larigidez y lacongestion
delajudticiaordinariay € desequilibrio entre personasjuridicasy losindivi-
duos, no resultasorprendente el incremento desmesurado que hatenidola
utilizaci on de este mecanismo de proteccion.

48 | aspoliticas estatal es tendientes ala reduccion del déficit fiscal han implicado de manera
necesaria un recorte importante de la némina estatal. En concordancia con lo anterior, el
ndmero de acciones de tutela interpuestas para proteger el derecho fundamental al trabajo
ha aumentado significativamente en los Ultimos afios, frente alaineficacia de lajurisdic-
ciénlaboral.

49 Articulo 86. “Toda persona tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento Yy lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por
quien actGe a su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos constitucional es funda-
mentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accion o la
omision de cualquier autoridad pUblica. La proteccion consistira en una orden para que
aquel respecto de quien se solicita la tutela, actlie o se abstenga de hacerlo. El fallo, que
serd de inmediato cumplimiento, podré impugnarse ante e juez competente y, en todo
caso, éste lo remitiraala Corte Constitucional para su eventual revisién. Esta accion solo
procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que
aguella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.
En ningln caso podran transcurrir més de diez dias entre la solicitud de tutelay su
resolucion. La ley establecera los casos en los que la accion de tutela procede contra
particulares encargados de la prestacion de un servicio publico o cuya conducta afecte
gravey directamente el interés colectivo, o respecto de quienes el solicitante se halle en
estado de subordinacion o indefension”.
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Deacuerdo conlosdatosy cifras publicadas por €l Consejo Superior de
laJudicatura, se puede observar que entre 1992, cuando entr6 en fun-
cionamiento laaccion detutela, y 2000, lainterposicion de estaaccion
frentealajurisdiccion constitucional mostré unincremento cercano a
1.230% (ver gréfico 22). Es notable como latutelahaido arraigandose
en lasociedad debido alaefectividad y prontitud con laque aquellos
guelainterponen obtienen respuestaa sus necesi dades, situacion que se
contrapone alalentitud de los mecani smos ordinarios™.

Grafico 22. Evolucion del volumen real de la demanda de
la accion de tutela, 1992-2000.

140.000 T 131.765

120.000 1

100.000 1

80.000 1

60.000 1
38.248

40.000 1 26.715 31.248
20.000 1 HMSZ I

0
1992 1994 1996 1998 2000

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura (Sala Administrativa) y Corte Constitucional.

Este crecimiento desbordado delaaccién harepercutido enlaactividad
delasadltas Cortes colombianas; solo enlaCorte Supremade Justiciase
tramitaron entre 1992 y 1999 masde 15.000 tutelas, y en el Consgjo de
Estado masde 7.000. Incluso enlaCorte Constitucional, apesar de que
existe un mecanismo discrecional de seleccion de expedientes, €l volu-
men defallos detutelaque se presentan pararevision es considerabl e-
mente alto, lo cual dificultade maneraimportante su labor (ver Cuadro
6). Lasituacion descritaresulta paraddjica, yagque muestraque esla
mismaacci 6n de tutela—instrumento que halogrado consolidarse como

50 | as acciones de tutela se deben fallar en un término méximo de diez dias; si € juez que
conoce de una demanda de este tipo incumple dicho término, recibe una sancién discipli-
naria.
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herramienta para proteger |os derechos fundamental es delas personas,
y materializar rgpiday efectivamente el derecho en genera—laqueseha
convertido en unadelas principal es causas de congestién en lajusticia
ordinaria, af ectando su capacidad pararesponder adecuadamentealas
neces dadesdelos ciudadanos, y dificultando losesfuerzos por megjorar la
caidad del serviciodejusticia.

Cuadro 6.
Descripcion Cantidad
Expedientes recibidos para eventual revision 131.762
Expedientes seleccionados (incluye acumulados) 4.276

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

Enel gréfico 23 se observacdémo latasanacional dedemandasdetutela
havenido incrementandose anual mente (sdlo entre 1994 y 1998 seaprecia
un crecimiento del 74%). En 1998, por cadacien mil habitantes seinter-
pusieron 94 tutelas, cifraque casi duplicaloscalculosde 1993.

El crecimiento descrito en el gréfico 23 resulta alin més notorio si se
tieneen cuentaquelapoblaciéntotal colombianaentrelosafios 1993y
1998 aument6 aunatasaanual promedio del 1,3%, mientrasquelade-
mandadelaaccion detutelalo hizo aunatasacorrespondientea 11,2%
(ver gréfico 24).

Hoy endia, al cumplirse diez afios delacreacion delaaccion detutela,
y apesar delos problemas por resol ver, se observan hechos positivos.
El grafico 25 muestraque, en promedio, masdel 70% de las acciones
detutelapresentadas entre 1994 y 2000 agotaron su tramite procesal
enlaprimerainstancia. Lo anterior indicariaunamejor preparacion de
losjuecesy unalabor positivapor parte delaCorte Constitucional, al
intentar consolidar precedentes constitucional es como criteriosdein-
terpretacion que realmente sirvan de guia paralosjueces en sus deci-
siones™.

51 Mientras que en 1997 € porcentaje de fallos de tutela de primera instancia impugnados
fue del 34,7%, en 2000 fue solamente del 18%.
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Grafico 23. Tasa nacional de demanda de la accién de
tutela 1993-1999.
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ultimos afios.
Fuente: Consejo Superior de la Judicatura (Sala Administrativa) y Corte Constitucional.

2. La accion de tutela en las altas Cortes

Seguin se menciond en lineas precedentes, el Constituyente de 1991
dispuso que cualquier juez delaRepublica podriaconocer las accio-
nes de tutel a, independientemente de su jurisdiccion. Esto hacontri-
buido a que | os problemas de congestion generados por su masiva
utilizacion se presenten en lamayoriade despachosjudicialesdel pais,
y afecten lalabor dejueces detodaslasjerarquias. A continuacion se
hardun breve andlisis delamaneraen que el aumento de lainterposi-
cion de estas acciones af ectael desempefio delasaltas Cortes colom-
bianas, asaber: laCorte Constitucional, la Corte Supremade Justicia,
y el Consegjo de Estado.

a. Corte Constitucional

LaCorte Congtitucional, méximainstanciadentro delajurisdiccién cons-
titucional, recibe parasu eventual revision todaslasaccionesdetutela
interpuestas en el pais. A pesar detener lafacultad discrecional para
seleccionar aguellos procesos detutel aque, de acuerdo con ciertoscrite-
riosmanejados por laCorte, requieren un pronunciamiento (existenciade
viasdehecho, importanciateméticadel caso, relevanciadel asunto parael
desarrollo delajurisprudenciade atotribuna constitucional, etc.), dicha
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Gréafico 24. Comparativo tasas de crecimiento anual de la
poblacién nacional contra demanda de tutela
1994-1998.
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Grafico 25. Comparativo segun instancia del volumen de
la demanda de la accién de tutela 1994-2000.
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facultad no contribuye aracionalizar su cargadetrabajo. En efecto,
todos|os expedientes de tutelarecibidos por |a Corte Constitucional
seestudian, con el fin dedecidir acercade su seleccion pararevision.
Lo anterior implicaun ato desgaste administrativo parael atotribunal,
asi como unautilizacion importante del tiempo de magistradosy demas
funcionariosinvolucrados dentro del proceso de seleccion.

Adicionalmente, la Corte hadesarrollado unalabor cuidadosay res-
ponsable al decidir cudles procesos son aptos pararevision, lo que ha
derivado en que el nimero de pronunciamientos referidos a procesos
detutelahayaaumentado de maneravertiginosaalo largo delos Ulti-
mos nueve afnos. En laactualidad, losfallos de tutelasuperan amplia-
mente aaquellos de constitucionalidad, de lamanera sefialada en el
grafico 26.

En el gréfico se puede observar que en 1992 labrechaentrelas accio-
nes de constitucionalidad y las de tutelaeratan solo de 129 unidades,
mientras que en 2000 labrecha se amplid a443 unidades, |o cual mues-
trael crecimiento desproporcionado delaaccion detutela.

b. Corte Supremade Justicia

LaCorte Supremade Justiciaeslamaximainstanciadentro lajurisdic-
cion ordinariaen Colombia, y fue disefiadaen esenciacomo un tribunal
de casacion, apesar que ha perdido gradual mente esta caracteristicaa
través delos afios, debido alagran cantidad de competenciasque sele
han asignado. Su actividad alo largo deladltimadécadaes* un claro
reflgjo delasituacion que viven lamayoriade despachosjudiciales co-
lombianos en laactualidad; esdecir, esunainstanciajudicia cuyapro-
duccion aumenta afio tras afo, debido a una mayor demanda de la
poblacién por serviciosdejusticia. Este fendmeno se hapresentado de
maneracons stente en lastres sal as especializadas que conforman € tri-
bunal en cuestion, magnificado por lacreacion delaaccion detutelatras
lareformaconstitucional de1991” 2,

52 AMAYA, Carlos (2001). Evaluacion de la gestion, eficiencia y finanzas de las altas
Cortes colombianasy su inscripcion dentro de un andlisis global del sector justicia. Banco
Interamericano de Desarrollo. p. 41.
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Grafico 26. Procesos conocidos por la Corte Constitucional
1992-1999.
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Fuente: Relatoriay Secretaria General de la Corte Constitucional.

Esimportanteresaltar que el aumento delas providencias queresuelven
accionesdetutela, en aguellos casos en que laCorte g erce competencia
de segundainstancia, haevolucionado de maneraradical, y ellas consti-
tuyen casi el 50% delacargadetrabajo de tribunal, segiinlo described
gréfico 27.

Sin embargo, esaexcesivacargadetrabajo, producto delastutelasfa-
Iladas en segundainstancia, pocas veces (aproximadamente un 11% de
lasprovidenciasentre 1995y 1999) arrojaun resultado diferente al ob-
tenido mediante e fallo del juez de primerainstancia, yaquelamayoria
defallosproferidospor laCorte son confirmatorios de dichas providen-
cias(ver gréfico 28). Entonces, surgen necesariamente serios cuestiona-
mientosal establecimiento deesteato tribunal como segundainstancia
decisoriadelas acciones detutela. Esto se debe aque no existen argu-
mentos que justifiquen de maneracoherentelaelevadacongestion delos
maximos despachos de lajurisdiccion ordinaria, mediante unaaccién
gue, apesar de constituir un mecanismo de defensa eficiente delosde-
rechosfundamental es, tiene pocaincidenciaen cuanto aestablecer alglin
cambio en las decisiones adoptadas por |osjueces de primerainstancia.

Por las condiciones sefialadas en €l parrafo anterior y dadoslostérminos

perentorios que estipulalaley paralasolucion delos casosdetutelapor
parte del juez, los asuntos que las tres salas de la Corte conocen de
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Grafico 27. Corte Suprema de Justicia — Providencias (sin tu-
tela) vs. fallos de tutela 1993-1999.
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1.393 1.779 2556 2.809 2.458 2562 4.348

[0 Total providencias
(sin tutelas) 1.546 2.309 5.146 3.148 2.925 4.680 4.218

Fuente: Corte Suprema de Justicia (Sala de Casacion Penal, Sala de Casacion Laboral, Salade
Casacion Civil) y calculos propios.

maneraordinariaterminan desplazandose. Esto explicaen partelacon-
gestion actual de procesos que presentan tanto la Sala Penal como la
Sala Civil delaCorte, en cuyos despachos debe darsele prelacion al
tratamiento de asuntos rel acionados con las acciones de tutel a, en des-
medro de otros expedientes ordinarios cuyo estudio y juzgamiento se
deben posponer. Esto se hatraducido en un atraso de cuatro afos pro-
medio en el estudioy fallo delos procesos conocidos por dichas salas
decasacion.

c. Consgjo de Estado

El Consgjo de Estado eslaméximainstanciadentro delajurisdiccidn con-
tencioso—adminigirativaen Colombia. Comotd, recibeparasu juzgamiento
enUltimaingtanciatodaslascontroversiasy litigiosadminigtrativosorigine:
dosen laactividad delosorganismospublicosy delas personasprivadas
0 particulares que desempefian funciones publicas. Demanerasimilar ala
descritaparalaCorte Supremade Justicia, el Consgjo de Estado opera
como segundainstanciadentro delos procesos de tutelaconocidos por
lostribuna esadministrativos, con laconsecuente cargadetrabgjo queelo
implica

A pesar de que &l aumento en el nimero de procesos que debe conocer
el atotribuna administrativo sederivaigua mente de otras accionescons-
titucionales, como laaccion publicade pérdidadeinvestidura, eslaac-
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Grafico 28. Corte Suprema de Justicia — Providencias de
tutela confirmadas vs. providencias de tutela
revocadas 1995-1999.
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Fuente: Corte Suprema de Justicia (Relatoria de Tutela).

cién detutelalaque demandaunamayor cantidad detrabajoy derecur-
sos, sumandose alacargaordinariaparalaque estetribunal superior fue
originamente concebido. El gréfico 29 muestraqueel nimero defallos
detutelaproferidos por e Consgjo de Estado haaumentado vertigino-
samentealo largo delos Ultimos nueve afios, |o cual haafectado lalabor
delasdiferentes secciones quelo conforman, enlas que se han relegado
asuntos de gran importancia. Este hecho hacontribuido aquelaacumu-
lacion de expedientes en algunas secciones|legue aser tal, quelos pro-
cesos ordinarios conocidos por ellas se resuelvan en lapsos hasta de
Cinco 0 més anos.

Esasi como el nimero de acciones detutelaconocidas por el Consejo
tuvo un comportamiento creciente durante casi todo el periodo com-
prendido entre 1991y 2000. El volumen de expedientesdetutelafalla-
dos pasb de 271 en 1992 a 924 en 1993. En los afios posteriores a
1993y hasta 1997, llegd a cerca de 1.000 fallos anuales, y luego se
incremento significativamente entre 1998 y 2000, cuando & aumentofue
equivalenteaun 270%, con 3.247 fallos.

185 6/2/03, 9:36 AM

185



]

Demanda y oferta judicial:
dificultades de ajuste’
Alfredo Fuentes y Carlos Amaya

186

Grafico 29. Consejo de Estado - Tutelas falladas entre 1991

y 2000.
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Fuente: Consgjo de Estado (Secretaria General) y célculos propios.

C. Politicas de ajuste de demanda y oferta en la
jurisdiccion constitucional

A pesar dequelasdenominadasacciones condtitucional escreadasapartir
delareformade 1991 sonvariasy susfinesdiversos, puedeafirmarsequela
accion quemasimpacto hatenido sobrelademandapor serviciosdejudticia
ha sido laaccién detutela, yaque en ellase centralamayor parte dela
actividad delajurisdiccion condtituciond . Laevolucion anud delademanda
por dichas accioneshamantenido unatendenciacrecientealolargodela
ultimadécada, |0 que hatraido como consecuenciaun problemade magni-
tudesconsiderables parad aparatojudicia, enlo concernientealacarga
detrabgjoy d atraso que afrontan actualmentelosjuecesdelaRepublica,
independientemente de su especididad o jerarquia.

Lo anterior esproducto de diversas causas, entrelas que se destacan la
inoperanciadelosmecanismosjudicidesordinarios; lasfalasexcesvasen
laprestacion deserviciospor partedel Estadoy susdiferentesagentes; la
constante vul neraci én de derechosfundamentales asociadaalasituacion
de un pais que requiere g ustes macroecondémicosy que sufreun escala-
mientoinusitado del conflictointerno; y lafaltade educaciény capacita-
ciondelosciudadanosen € correcto uso delasacciones congtitucionales.
Todos estos factores contribuyen aque € nimero dedemandas detutela
aumente afio tras afio, afectando lasdiferentesinstanciasjudicidesdela
manerayadescrita.
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Dichatendenciaesinsostenible en el mediano plazo, dados|osrecursos
escasos con los que cuentaactualmente lajusticiaen Colombia, lo cua
implicalaimposibilidad deaumentar demanerasignificativalaofertapor
sarviciosjudicidespararesponder alasituacion mencionada. Por esto, las
propuestas tendientes a sol ucionar laprobleméticaque representaactual -
menteel usoindiscriminado delaaccion detuteladeben dirigirse principal -
menteaincidir enlademandageneradapor dichaaccion, antelaevidente
dificultad existente paradterar losrecursosfisicosy humanosdestinadosa
resolver |os casos que se presentan antelajurisdiccion. Elloesposiblesin
vulnerar laeficaciade estaimportante accion constitucional . Resultaen-
tonces necesario racionalizar lautilizacion delaaccion detutela, através
delaimplementaci6n de mecanismos que hagan més eficiente su trata-
miento enlasdiferentes;urisdicciones.

Enloreferentealaprobleméticaque sederivadelaactuacion delosaltos
tribunal es como jueces deinstancia, debe considerarse unareformaala
reglamentacion delacompetenciaparaconocer en primeray segundains-
tancialaaccion detutela. Unasolucion factible consistiriaen quelostribu-
nal es, independientemente de su juri sdiccion, solo fueran competentespara
conocerlaen segundainstancia. De estamanera, seevitariaguelasaltas
corporaciones recibieran |os recursos de apel acion de las decisionesto-
madas en primerainstanciapor dichostribunales. Otraposibilidad seria
gued Consgjo de Estadoy la Corte Supremade Justiciasolo actuaran en
ciertos casoscomoinstancias consultivasdelasdecisionesquelescorres-
ponde adoptar alostribunal esen segundainstancia.

Enlaactudidad, otradelas causas que contribuyealaprobleméticagene-
radapor laaccion detutelaeslafatade claridad y precision enladefini-
cion decudessonlosderechosfundamental esy suscontenidosesenciales.
Lo anterior sedebeaquelajurisprudenciadelaCorte Constitucional ha
ampliado lalistacontempladaen e Titulo|1, capitulo Primero (delosDe-
rechos Fundamental es) dela Constitucion Politica. El problemapodria
superarse con laexpedicion deleyes estatutarias en lasque sedefinieran
mas claramente esos derechos, asi como aguell os que por conexidad®
puedan ser objeto delaaccion detutela. El articulo 152, literal a, dela

53 Precepto juridico mediante el cual, en un caso concreto, un derecho no fundamental se
transforma en un derecho fundamental debido a su relacion directa con éste.
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Congtitucion Politicadbre estaposibilidad, al consagrar que” mediantelas
leyes estatutarias, el Congreso delaRepublicaregularalosderechosy
deberesfundamentalesdelas personasy |os procedimientosy recursos
parasu proteccion”. Esé legidador, nolajurisprudencia, en su caidad de
representante de |os diferentes intereses nacionales, quien debe fijar
prioritariamenteloscriterios paraimplementar laspoliticasqued Estado
pretendaestablecer con € fin de proteger los derechosfundamental es™.

Demaneraadicional alaspropuestas que se han formulado, debe mencio-
narse que, apesar de queladisponibilidad actual derecursosdelaRama
Judicial congtituye unarestriccionimportante parael disefioy aplicacion
depoliticastendientesamodificar laofertapor serviciosdejusticia, exis-
ten dternativas cuyaimplementacion noimplicarianecesariamented incu-
rrir enimportantes erogaci ones. Unade estas opciones serialade modificar
el régimen actud, segiin €l cud losjueces sdlo tienen en cuentalajurispru-
denciadelasaltas Cortescomo criterio auxiliar paraproferir susdecisio-
nes. Sepodriapensar en crear un sistemade precedentesderivado delos
contenidosdelosfalosdelaCorte Constitucional quetraten asuntosde
tutela, detal maneraque existan unasreglasclarasquelosjuecesdeins-
tanciapuedan seguir a fallar sobre acciones de estetipo. Lo anterior no
solofacilitarialalabor delosdespachosde menor jerarquiaal fdlar tutelas
(con e consecuenteincremento en su eficiencia), Sno quele permitiriaa
las altas corporaciones aplicar de maneraeficiente el mecanismo dela
reiteracion dejurisprudencia, € cud permite proferir falloscon unamayor
precisény agilidad.

Igualmente, unadelas principa esrazonespor lasquelaaccion detutelase
hacongtituido en un problema, tanto enlaCorte Supremade Justiciacomo
enel ConsgodeEstado, esd creciente aumento del volumen dedeman-
dasrecibidasy €l hecho de que necesariamente deban fallarse en Sala
Plenade cadaunadelas salasy secciones. Unaposible solucion seria
modificar d sstemaatravésde cua seestudiany sefalanlasaccionesen
cuestion, mediante laadopci 6n de sal as de decisi 6n conformadas por tres
magistrados, eincluso de“ sdlas’ individuaesdedecision. Lo anterior, te-
niendo en cuentalacantidad detiempo que podriadedicarseen SdaPlena
paradiscutir asuntos correspondientes alas competenciasordinarias de

54 CEPEDA, Manuel José (2000). “ ¢Qué hacer con la tutela?’. En: Justicia y desarrollo:
Debates. Afio 111, No. 11, marzo. Corporacion Excelencia en la Justicia. p. 98.
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cadaunadelascorporaciones. Un g emplo delaaplicacion de estapro-
puestaeslamaneraenlaquelaCorte Congtituciona colombianaconoce
las acciones detutelaen |as denominadas Salas de Tutel a, conformadas
por tresmagistrados. A SalaPlenasellevan Unicamente aguellos asuntos
cuyarelevanciao complegjidad tematicalo exige.

Finamente, se debe hacer énfasisen quelareformade 1991 extendio la
jurisdiccién constitucional atodaslasdemésjurisdicciones, al radicar en
cabezadetodos|osjuecesdelaRepublicalacompetenciaparaconocer
lasaccionesdetutela. A pesar de que estadisposicion lesfacilité alos
ciudadanos su uso, dlasentraron envigor Sinqueexistieraun programade
capacitaciony actualizacidn en temas de derecho congtitucional paralos
funcionarios que debian conocerlasy fallarlas. Lacreacion de un nuevo
sistemade control constitucional y de proteccién delos derechosfunda-
mental es necesariamente debeir acompaiiadade un esfuerzo importante
en materiade capacitaci on en temas constitucional es (métodos deinter-
pretaci dn constitucional, doctrina, jurisprudencia, etcétera). Estaforma-
ciénlapodriaasumir laEscuelaJudicia Rodrigo LaraBonilladentro de
sus programas actual es de capacitacion, con el apoyo delaCorte Consti-
tuciona como maximainstanciadelajurisdiccion. Asi sefacilitarialaacti-
vidad delosjuecesdeinstanciaal resolver casosdetutela, alavez que
reducirialas contradicciones manifiestasentresusfalosy lajurisprudencia
desarrolladapor € atotribunal.
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Presentacion por parte del acreedor, por intermedio de abogado, de la
demanda judicial ante el juez civil competente, de ordinario acomparfiada
de la solicitud de decreto y practica de medidas cautelares de embargoy
secuestro sobre bienes del deudor.

Proferimiento por el juez del auto de mandamiento de pago y decreto de
medidas cautelares, previa prestacion por el acreedor de la caucion fijada.
Practica de las medidas cautelares decretadas. En el caso de bienes
inmuebles, consisten en el embargo, el cual se perfecciona mediante la
inscripcion de la orden judicial en la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos, y el secuestro —aprehension material del bien— que en las grandes
ciudades se adelanta por intermedio de funcionarios administrativos
(inspectores de policia) comisionados por el juez, con ocasién de la cual
los bienes secuestrados se ponen a 6rdenes de un auxiliar de la justicia
denominado secuestre, quien a partir de ese momento y hasta la
terminacion del proceso asume la responsabilidad por su custodia y
administraciéon temporales.

Notificacion al demandado del auto de mandamiento de pago, que debe
hacerse en forma personal o, en su defecto, mediante edicto
emplazatorio.

Nombramiento de curador ad litem (abogado defensor de oficio) para el
demandado, cuando no resulta posible la notificacion personal.
Oportunidad para la presentacion de excepciones — defensas juridicas del
demandado que buscan enervar la accion ejecutiva por razones de forma
o de fondo.

Desarrollo de audiencia de conciliacion en caso de proponerse excepciones
de mérito, y si esta fracasa a decision por el juez de las excepciones
presentadas.

Proferimiento por el juez de la sentencia que ordena llevar adelante la
ejecucion, una vez rechazadas las excepciones de mérito o si no se
hubieren propuesto.

Avaliio de los bienes embargados y secuestrados.

Orden de remate por el juez de los bienes embargados y secuestrados.
Remate puiblico de los bienes embargados y secuestrados en diligencia
judicial, en desarrollo de la cual los bienes se ofrecen con sucesivos
descuentos del 70%, 50% y 40% de su valor, previa publicidad de la
diligencia a través de publicaciones en radio y prensa escrita.
Adjudicacion de los bienes al mejor postor, sea éste un tercero o el propio
acreedor que hace postura por el valor del erédito cobrado.
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Glosario

Acciodn detutela: Recurso juridico utilizado paraproteger |losderechos
fundamentaes.

Exequibilidad: Acorde con la Constitucion (constitucional).

I nexequibilidad: Contrario alaCongtitucion (inconstitucional).

Competencia: Esferade accion de unaentidad o de unaautoridad.

Derechosfundamentales: Derechosinherentesal ser humano.

Ley estatutaria: Setratade unaley para una materia especifica cuya
caracteristicareside enlaagravacion delosrequisitosparasu apro-
bacion, por exigir unavoluntad digtintadelaquelegidaenlosdemés
casos: lavoluntad de lamayoria absolutay no de lasimple; por
requerirse su aprobaci6n dentro de unasolalegidaturay exigirse
unarevision previade congtitucionalidad por parte delaCorte Cons-
tituciond.

Accion deinconstitucionalidad: Estetipo deaccion segjercefrentea
aquellasleyesque van en contrade | o establecido por € Estatuto
Superior del ordenamiento juridico.

Contrato de mutuo: Contrato mediante el cua se suscribe un préstamo.

Contrato por adhesion: Contrato que se suscribe como accesorio a
un contrato principal.

Bienesafectadosen gar antia: Bienesmedianteloscuaessegarantizad
pago de unaobligacion.

Dominio: Derecho en virtud del cual una cosa se encuentra sometida
alavoluntad y alaaccién de una persona.

M edidas cautelar es: M edidas adoptadas por €l juez dentro de un pro-
ceso civil, para proteger los intereses patrimoniales del deman-
dante. Ejemplosdedichas medidas son €l secuestroy el embargo
de bienes del demandado.

Causalesdeinadmision delademanda: Causas procesaleso defondo
que hacen que unademandaseainadmitidapor € juez.

Recur so de casacion: Este recurso tiene por fin primordial unificar la
jurisprudencia nacional y proveer la realizacién del derecho
objetivo en los procesos; ademés procura reparar 10s agravios
inferidos a las partes por la sentenciarecurrida. Se trata de una
instanciaexcepcional antela Corte Supremade Justiciaque solo
procede en |os casos expresamente previstos en laley (ref. in-
fraccion evidente alaley o laomisiéon de unaformalidad esen-
cial en e procedimiento).
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