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Resumen y Abstract \%

Resumen

El presente trabajo de investigacion pretende estudiar desde una perspectiva de gestion,
el problema dela universalizacién del acceso a la justicia en Colombia. Inicialmente se
lleva a cabo un andlisis conceptual alrededor de la expresion acceso a la justicia, y una
descripcion detallada de la administracion de justicia en Colombia como organizacion.
Una vez identificada la administracion de justicia como organizacion, se reflexiona con
respecto a las implicaciones que tiene el hecho de entender el problema del acceso a la
justicia como un tema de politica publica y las condiciones de posibilidad para una
gestion coherente y eficaz que la naturaleza de politica publica le imprime. Estas
condiciones de posibilidad, sumadas al estudio, anadlisis y jerarquizacion de las
principales barreras de acceso a la justicia en Colombia, permiten identificar los
principales objetivos de gestion a los que debe responder una politica publica de acceso
a la justicia en las condiciones actuales del pais. Por ultimo, se describen los dos
programas que conforman la politica publica de acceso a la justicia que se viene
desarrollando en Colombia y se desarrollan, a partir de los objetivos de politica publica
identificados anteriormente, criterios de gestion aplicables los programas existentes con

miras a conseguir una ampliacién real en la cobertura del servicio de justicia.
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Abstract

This research aims to study the issue of universal access to justice, from a management
perspective. Initially, a conceptual analyses of the term access to justice and a detailed
description of the justice administration as an organization is developed for focus the
discussion. After that, there is a reflection around the implications of the fact to
understand the problem of access to justice as a matter of public policy and the
conditions of existence for a coherent and effective management. These conditions of
existence, coupled to the study, analysis and priorization of the main barriers to access to
justice in Colombia, allow us to identify the main objectives in terms of management that
should be had in mind when we are thinking about in a public policy of access to justice
able to response to the current condition of the country. Finally, we describe the two most
important programs that constituted the public policy of access to justice in Colombia and
we develop, from the public policy objectives identified previously, management criteria

applicable to the existent programs to achieve objectives in terms of coverage of justice.
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Introduccidén

El presente trabajo de investigacion pretende analizar desde una perspectiva de gestion,
el problema del acceso a la justicia en Colombia, y en esa medida, se considera
necesario empezar por una explicacién, delimitaciébn y caracterizacién de lo que se
entiende por tal cosa y de su relacién con la administracién de justicia y con el Derecho.
Adicionalmente, debido a que dadas las particularidades de caracter sustancial y
estructural de la administracion de justicia como organizacion, ésta no puede asimilarse
sin mas, a cualquier otro tipo de estructura susceptible de ser gestionada, las precisiones
gue se hagan respecto a ella, resultan de vital importancia al momento de proponerse
atender los problemas a los que se ve enfrentada y de los cuales surgira la identificacion
de condiciones de posibilidad y criterios de gestién que le sean aplicables para conseguir

los objetivos de ampliacion de cobertura en términos de acceso.

Por otra parte, el trabajo que se presenta pretende situarse en un punto de frontera que
posibilite el dialogo entre disciplinas que han estado tradicionalmente separadas,
aisladas y en compartimentos estancos que no permiten su interaccion: la Gestién y el
Derecho; y en esta medida, se hace necesario contar con una base comun del lenguaje
gue asegure que, tanto unos como los otros (administradores y abogados), estén
entendiendo lo mismo a la hora de leer conceptos claves para el desarrollo de este

trabajo.

Cada disciplina ha desarrollado un conjunto de términos propios que muchas veces
juegan como barreras de acceso a la hora de pretender interactuar con otras, por lo que
para asegurar la comprension y evitar las distorsiones que el complejo juego de
asignacion de significados puede crear en el momento de mezclar lenguajes de

disciplinas disimiles, se hace imprescindible identificar y clarificar los significados y
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alcances de las expresiones que seran medulares en el didlogo que propongo entre

materias propias del Derecho y herramientas propias de la Administracion.

La expresion “acceso a la justicia” puede ser desarrollada de mejor manera
entendiéndola como “acceso a la administracién de justicia” y ambas expresiones son
susceptibles de interpretaciones equivocas en la medida en que su sentido técnico difiere

de su significado en el uso comun de las palabras que las conforman.

En sentido estricto, la administracion de justicia no esté relacionada, en la realidad, ni con
un ejercicio de administracion (como puede ser entendida por los profesionales del area),
ni con un ejercicio de materializacion de la justicia (entendida como valor); sino que
adquiere su significado técnico (propio del Derecho) en la idea de la aplicacion de
criterios normativos previamente establecidos a la solucion pacifica de conflictos. Sobre
este aspecto y algunos otros de caracter semantico sera necesario referirse en el Marco
Conceptual con el fin de asegurar coincidencia en la asignaciéon de significados a

expresiones centrales.

Adicionalmente, para identificar y caracterizar criterios de gestibn aplicables a la
administracion de justicia, entendida como organizacién, es necesaria una comprension
de la estructura de la administracion de justicia en Colombia y del papel y rol que el

acceso juega dentro de ella.

El presente trabajo trata, en su primer apartado, de una caracterizacion de la
administraciéon de justicia como organizacion, y del papel que el acceso juega dentro de
la estructura de la administracion de justicia y dentro de la agenda publica nacional e
internacional. A continuacion y una vez ubicado el acceso a la justicia como
preocupacion fundamental de los Estados, se sostendrd que alrededor de él se ha
constituido una politica publica, y que esta categoria en la que se incluye el acceso a la
justicia le imprime ciertas caracteristicas cuya observancia sera necesaria al momento de
abordar la problematica. Asi, en el segundo bloque del presente trabajo se identificara el
caracter que el hecho de ser politica publica le imprime al acceso a la justicia y se
identificaran, a partir de esta relacion, las condiciones de posibilidad que deben tenerse

en cuenta cuando se hable de acceso a la justicia y que suponen, ademas, los requisitos
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basicos y transversales a la hora de pensar un esquema de gestion para los programas

gue conforman la politica publica de justicia en Colombia.

En la tercera parte del trabajo se describir4, por medio de la identificacién de las
principales barreras de acceso a la justicia que se presentan en el pais y de la relacion
necesaria que existe entre estas barreras y la delimitacion de los objetivos de acceso a la
justicia en el ambito nacional, la politica publica que sobre la materia ha sido adoptada en
Colombia. Luego de identificados los objetivos, se describira la via que ha escogido el
pais para hacerles frente y los programas que ha desarrollado en este camino.

Por dltimo, en la cuarta parte se propondran criterios de gestion aplicables a la ya
descrita politica publica de acceso a la justicia en Colombia, teniendo como referente las
condiciones de posibilidad descritas en la segunda parte del trabajo y los objetivos
planteados en la tercera.






1.Planteamiento del problema

¢ Cuales son las condiciones de posibilidad y los criterios de gestion aplicables a la
politica publica de acceso a la justicia en Colombia?






2.0Dbjetivos

2.1 Objetivo General

Identificar condiciones de posibilidad y criterios de gestidn aplicables a la politica publica
de justicia desconcentrada en Colombia con miras a lograr una respuesta real a los retos

existentes en materia de acceso a la justicia.

2.2 Objetivos especificos

o Caracterizar conceptualmente el acceso a la justicia como categoria de analisis.

e Caracterizar obstaculos que debe sortear la administracién de justicia en Colombia

para conseguir sus objetivos de acceso universal.

¢ Identificar las condiciones de posibilidad de una politica publica de acceso a la justicia

en Colombia.

o Perfilar criterios de gestién aplicables a los programas desconcentrados de justicia en

Colombia.






3.Marco conceptual

“Acceso a la justicia” es una expresién conformada por palabras del lenguaje comun que
por lo mismo puede dar lugar a interpretaciones diversas dependiendo del contexto y del
hablante. Por esto, resulta indispensable, para garantizar la efectiva comunicacion,
caracterizar el sentido que se le dara a esta expresion a lo largo del presente trabajo y
gue responde a la definicion técnica del término en el contexto juridico, separandola de

otras posibles interpretaciones que dentro del lenguaje comun puedan asignarsele.

El acceso a la justicia puede expresarse de manera mas completa como el acceso a la
administracion de justicia, y en esta medida, el primer interrogante relativo a
asignaciones de significado y precisiones conceptuales pertinentes girara alrededor de lo

que se considera “administracion de justicia”.

“Establecer el significado de una palabra consiste en encontrar las reglas que rigen su
uso adecuado dentro de un juego del leguaje’ delimitado” (Pefia Ayazo, 1994), esto es
debido a que, “entender una palabra supone comprender como funciona, cOmo se usa en
uno de estos juegos de lenguaje” (Pefia Ayazo, 1994); por lo que para intentar un analisis
sobre lo que “administracion de justicia” significa, es necesario centrarse en un juego del
lenguaje determinado dentro del cual puedan reconstruirse las reglas de uso de dicha
expresion y diferenciarla de otras posibilidades semanticas funcionales en otros juegos
del lenguaje. En otras palabras, debido a que “el significado de una expresion esta
caracterizado por el uso que hacemos de ella” (Wittgenstein, 2003), para conocer el

significado de la expresion “administracion de justicia” es necesario reconstruir las reglas

! El desarrollo del término “juegos del lenguaje” proviene de los desarrollos filoséficos de
Wittgenstein, principalmente en su libro Investigaciones filoséficas. Para un desarrollo detallado,
ver (Pefia Ayazo, 1994).
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de uso que le son aplicables en el contexto que resulta relevante para el presente

trabajo.

Cuando se habla de administracion de justicia, dentro del lenguaje comun, puede tenerse
en mente varias cosas diferentes, y una de las razones por las que esto ocurre tiene que
ver con la polisemia de la palabra “justicia”. Justicia puede usarse como valor moral: “yo
solo reclamo lo que considero justo”, “esa ley es injusta”, “estafar a los pobres es muy
injusto”; o como la decision o la accion de una instancia judicial: “la justicia lo condené a
15 afos de prisién”, “voy a llevar este asunto a la justicia”; o como una instituciéon que
aunque incluye la Rama Judicial del poder publico, no se limita a ella, sino que incluye
también otras instituciones y organizaciones encargadas de la resolucién de conflictos
entre los miembros de la sociedad con base en criterios normativos preestablecidos: “la
justicia en Colombia esta en crisis”, “el sistema de justicia de un pais es vital para

garantizar su desarrollo sostenible”.

Aunque todas las acepciones anteriores tienen entre ellas cierto parecido de familia, es
esta ultima la que resulta adecuada para la interpretacion de lo que “administracion de

justicia” significa en el contexto en el que tal expresién sera usada en este trabajo.

Justicia entonces debera ser entendida, no en su sentido ético, aunque por supuesto no
se podréa desligar definitivamente de éI%, ni como expresion exclusivamente referida a lo
judicial (jueces y tribunales), sino como el conjunto de organizaciones creadas por el
Estado para encargarse de la solucion pacifica, basada en criterios normativos

preexistentes, de los conflictos de sus administrados.

En este sentido, la expresién “administracién de justicia” hace referencia no a una labor
de gestion en sentido estricto, sino a la obligacion en cabeza del Estado de disefar,
implementar y coordinar los mecanismos existentes para que los ciudadanos puedan
recibir decisiones fundadas en la ley o la equidad. Para intentar una definiciéon de lo que

se entendera por administracion de justicia, en términos generales, se puede decir que

% para ampliar el debate entre la relacion existente entre la justicia como valor y la justicia como
institucion encargada de la solucion pacifica de conflictos, se remite a (Kelsen, 1982) (Hart, 1968),
(Dworkin, 1988).
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es el conjunto de instituciones y mecanismos de caracter estatal, que sirven a la
comunidad para llevar ante ellos sus conflictos y lograr solucionarlos de manera pacifica
a partir de criterios normativos preexistentes. Esta administracion de justicia es compleja
y no se limita a la existencia de jueces y magistrados, sino que comprende también las
entidades estatales no judiciales encargadas de dirimir conflictos o proteger derechos y lo
gue se ha venido llamando “los mecanismos alternativos de solucion de conflictos” entre
los que se encuentran la conciliacion, la mediacion y el arbitraje.

Ahora bien, la preocupacion por el “acceso a la justicia” no es un asunto nuevo en el
Estado moderno; emerge, por el contrario, al mismo tiempo que este Ultimo, pero sus
definiciones y caracteristicas han ido evolucionando con el transcurso de los afios
gracias a la transformacion de las sociedades y a las luchas que se han dado alrededor
de él. (Robles, 2010)

Inicialmente la idea de “acceso a la justicia” se limitaba a una igualdad formal ante las
leyes, al simple hecho de que en el papel (en la ley), todos los habitantes de un territorio
tuvieran la posibilidad formal de acceder a la justicia de igual manera; luego, el concepto
de acceso a la justicia migré hacia la busqueda de un acceso efectivo o material a la
administracion de justicia, por medio de la eliminacién de barreras econdmicas. En esta
etapa, la preocupacién principal giraba alrededor de cémo asegurar que existieran

subsidios para quienes no podian costear un abogado o un proceso judicial.

Es solo a partir de los afios setenta que el concepto vuelve a transformarse para adquirir
el caracter que tiene hoy (Vicority, 2009). La visidn que se tenia hasta ese momento de lo
gue “acceso a la justicia” significaba, resulté muy limitada en la medida en que excluia,
de entrada, la posibilidad de administrar justicia por instituciones, procesos vy
procedimientos diferentes a los judiciales y porque ademas, solo admitia las barreras
econdémicas de acceso. A medida que avanzaba el siglo XX, se fue expandiendo por el
mundo la idea de que la justicia no podia ser monopolizada por los jueces y magistrados,
sino que esta responsabilidad debia estar compartida en muy diversas manos y contar
con diferentes procedimientos que permitieran dar cuenta de la complejidad y diversidad
de los conflictos que podian darse en una sociedad. Este fue el momento en el que los
llamados Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos (MASC) entraron en el

marco de preocupaciones del acceso a la justicia. (Friedman, 2010).
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Hasta acé se ha hablado del acceso a la justicia como la existencia de mecanismos que,
en abstracto, permitan que todos los conflictos de cierta complejidad puedan ser
resueltos de manera pacifica por medio de intervencién estatal directa (decidiendo el
conflicto) o indirecta (posibilitando o facilitando una solucion por parte de los mismos
interesados). Pero por lo general, cuando se habla de “acceso de justicia” no se piensa
solamente en términos de existencia o no de procedimientos dispuestos para la atencién
de conflictos, sino en la efectividad del disefio de estos procedimientos para que sean
accesibles a quienes los requieren. Es decir, “acceso a la justicia” no significa que estén
montados, en cddigos y leyes, procedimientos e instituciones que abran la posibilidad a
gue las persones accedan a ellas para solucionar sus conflictos, sino que exista una
efectiva posibilidad material de las personas de acudir a estos procedimientos e

instituciones.

Al mismo tiempo, suele tenerse en mente a un grupo determinado de la poblaciéon y no a
la poblacién en general, pues se busca asegurarle el acceso a la justicia a quienes,
tradicionalmente, no se les ha permitido acceder y no a quienes desde siempre han
contado con los recursos y los instrumentos para solucionar sus conflictos con mediacién

estatal. (Salanueva & Gonzalez, 2010)

Cuando se habla de “acceso a la justicia” se piensa en términos de cobertura; en el
hecho efectivo de que un grupo poblacional generalmente marginado (campesinos,
pobres, indigenas, mujeres, etc.), pueda acudir a las entidades y usar los procedimientos

disefiados para la solucion de sus conflictos.

En conclusion, el acceso a la justicia, como que se viene manejando, puede ser definido,
en términos de Boueiri, “como la igualdad de oportunidades para acceder a los recursos
juridicos — formales e informales — que generan, aplican o interpretan las leyes y
regulaciones normativas con especial impacto en el bienestar social y econémico de las
personas” (Boueiri, 2003), y pueden destacarse dos caracteristicas que consideraremos
definitorias de la expresion “acceso a la justicia” que seran cruciales para los efectos del
presente trabajo: en primer lugar, que el acceso a la justicia incluye a todos los
mecanismos disefiados por el Estado para que sus asociados puedan solucionar
pacificamente sus conflictos, por medio del reconocimiento y defensa de sus deberes y

derechos (identificados a partir de la interpretacion y aplicacion de criterios normativos),



Marco conceptual 13

independientemente de que el mecanismo para tal solucion sea formal o no formal,
publico, privado o comunitario, de heterocomposicion o de autocomposicion; y en
segundo lugar, que la preocupacion por el acceso a la justicia esta orientada hacia un
grupo social especifico, esto es, hacia las personas marginadas o desfavorecidas a
guienes los mecanismos de solucion de conflictos les han sido generalmente negados

por inexistentes en su entorno o por resultar mas onerosos de lo que pueden costear.






4.Dimensiones de la administracion de
justiciay el acceso ala justicia en
Colombia

4.1 Las dimensiones de la administracion de justicia3 en
Colombia

Dentro del contexto constitucional y legal colombiano, se ha desarrollado la nocién de
“administracion de justicia” y de “acceso a la administracion de justicia” en clave de tres
dimensiones diferentes pero intimamente relacionadas: como una funcién publica, como
un derecho fundamental y como una organizacion estatal susceptible de ser gestionada.
(Congreso de la Republica, 1994)

La administracion de justicia es considerada una funcién publica en la primera linea del
articulo 228 de la Constitucion y cémo uno de los fines esenciales del Estado
colombiano, en el articulo 2° de la misma Carta. Tal denominacién permite inferir que la
administracion de justicia es entendida por el régimen juridico como una obligacién

estatal, una tarea que debe cumplir el Estado de manera obligatoria.

intimamente relacionado con la naturaleza de funcién publica de la administracion de
justicia y como la otra cara de la misma moneda, el acceso a dicha administracion se
consolida constitucionalmente como un derecho fundamental en el articulo 229 de la
Constitucién. La calidad de derecho fundamental le imprime al acceso a la justicia un
caracter especial que no puede ser desconocido por el Estado a la hora de desarrollar

planes para desarrollarlo y que le supone una obligacién especial de asegurar su

% A lo largo del trabajo se usara el término Administracion de justicia con el referente semantico
desarrollado en el Marco conceptual, dejando de lado las discusiones conceptuales que se
entienden ya superadas.
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cumplimiento. Del concepto de derecho fundamental, el alcance de tal categoria en el
caso del acceso a la justicia y su relacién con la necesidad de construir a su alrededor
una politica publica, se hablard mas adelante.

Por otro lado, y como el material del que estd hecho la moneda cuyas dos caras ya se
mencionaron, la redaccion del articulo 228 de la Constitucion, que refiriéndose a la
administracion de justicia habla de “sus decisiones” y “su funcionamiento”, permite
descubrir una nueva dimension de ella. Ademéas de una funcion puablica y un derecho
fundamental, la administracion de justicia debe entenderse como una organizacién, como
una institucion encargada de administrar justicia entre los colombianos, y en esta medida,
como un ente susceptible de ser gestionado para que consiga los objetivos que dieron

lugar a su creacion.

Esta vision tridimensional de la administracién de justicia ha sido recogida por las leyes
gue la han desarrollado y por la Corte Constitucional quien, como garante de la
Constitucién, vela por ella y la interpreta. Durante el tramite legislativo (tanto en la
exposicion de motivos y en las ponencias en el Congreso, como en la sentencia C-037
de 1996 que cumple la obligacién de control previo de constitucionalidad), la Ley 270 de
1996, estatutaria de la administracion de justicia, encuentra su caracter de tal (ley
estatutaria®) y se diferencia del resto de leyes comunes referidas al tema generalisimo de
la justicia, en la medida en que abarca en un solo cuerpo normativo, las tres dimensiones
anteriormente sefialadas, esto es, la funcion publica, el derecho fundamental y la

organizacién en cabeza del Estado.

En este mismo sentido, ya en el texto definitivo y vigente de la Ley 270 de 1996 se
reconoce, en los dos primeros articulos, a la administracion de justicia como una funcion
publica y al acceso a la administracion de justicia como derecho garantizado por el
Estado; y, de su articulo 4° puede entenderse la dimension organizacional de la
administracién de justicia, en la medida en que se habla de ella como sujeto poseedor de
ciertas caracteristicas predicables de una organizacién, como la oportunidad en su

accion y la eficacia.

* La categoria de Ley estatutaria esta reglamentada en los articulos 152 y 153 de la Constitucion
Politicas de Colombia. Ver Anexo Il. Referencias Normativas.
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A partir de estas precisiones, la expresion “administracion de justicia” sera empleada en
adelante entendida como: el conjunto institucional encargado de una funcién publica que
le es obligatoria y cuyo objetivo es asegurar un derecho fundamental de la poblacién que
consiste en la posibilidad real de acudir a instancias competentes para solucionar
conflictos de manera pacifica y a partir de criterios normativos preexistentes,

generalmente de caracter legal.

La definicibn que se ha propuesto prioriza la dimensiébn organizacional de la
administracion de justicia en la medida en que busca reflexionar sobre su gestion mucho
mas que sobre el caracter obligatorio de la funcién o la categoria fundamental del

derecho de las personas a su acceso.’

4.2 Acceso alajusticiay Administracion de justicia

Dentro de la gran organizacion que es el conjunto de entidades, personas y recursos que
conforman la administracion de justicia, coexisten diferentes retos de gestién, solo uno de
ellos esta relacionado con la cobertura y se ha denominado el reto del acceso universal a
la justicia.

Asi como una empresa privada tiene retos en materia financiera, comercial o productiva y
aungue en estrecha relacién todos ellos, cada uno puede y debe abordarse inicialmente
de manera separada para luego coordinar las soluciones encontradas, la administracion
de justicia tiene que enfrentar retos en materia de eficiencia, de descongestion, en temas
carcelarios, determinar los mejores procedimientos, disefiar la politica criminal mas
adecuada al momento social del pais, y otros muchos entre los que esta el relacionado

con cobertura de atencién, que es el que sera objeto de analisis en el presente trabajo.

4.3 Politica publica de acceso a la justicia

Aunqgue el acceso no es el Unico reto al que se enfrenta la administracion de justicia de

un pais, si representa uno muy importante en la medida en que de la efectiva posibilidad

® En el Anexo |. Estructura de la administracion de justicia en Colombia, se presenta de manera
sistematica, la forma en la que, en Colombia, se ha organizado la administracién de justicia para
cumplir con su objetivo de ofrecer mecanismos eficientes para la solucion pacifica de conflictos y
la proteccion de los derechos y garantias.
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con que cuenten las personas para encontrar solucién pacifica a sus conflictos
dependerd, no solo la paz de la nacion, el monopolio del uso legitimo de la fuerza en
cabeza del Estado y la legitimidad del mismo, sino también, las posibilidades de
desarrollo econdmico y social de la poblacién que sienta sus derechos garantizados y
tenga confianza en que su vida, sus bienes, sus derechos y sus negocios, estan
protegidos y respaldados por un andamiaje institucional al que pueden acudir cuando
perciban alguna vulneracion. (Commission of Legal Empowerment of the Poor, 2008)

Es por esto que la preocupacion por asegurar el acceso a la justicia en un pais no se puede
dejar en manos de una institucion publica, ni siquiera en manos Unicamente del Estado, es
necesario que exista una politica publica que, aunque liderada y dirigida por el Estado,
asegure la participacién armonica de todos los miembros de la sociedad en todo su proceso
de creacion, disefio y ejecucion, para que aunando esfuerzos y coordinando iniciativas

estatales y comunitarias, pueda acercarse a la meta de universalizacion del acceso.

La nocion de “politica publica” ha sido ampliamente desarrollada por la literatura
especializada, pero no existe consenso sobre los limites de tal expresion; se ha llegado a
definir incluso como “aquello que los gobiernos escogen hacer o no hacer’ (Dye, 2008),
convirtiendo, de esta manera, cualquier decision gubernamental en politica publica. Esta
definicién, debido a su excesiva generalidad, vacia de significado la expresion, por lo que,
para efectos del presente trabajo, se considerara una “politica publica” como el conjunto
completo de actividades e iniciativas estatales (no gubernamentales) que persiguen un
objetivo considerado socialmente como de suma importancia y que requiere la participacion y

compromiso, no solo del Estado, sino de muchos otros agentes sociales.

Asi, hablar de politica publica de acceso a la justicia no puede limitarse a una accién
individual por parte de algin agente estatal, sino que debe entenderse como la idea de
acceso a la justicia con la que se ha comprometido el Estado en pleno y la comunidad,
gue esta desarrollada por toda una red de programas, proyectos y acciones encaminadas
a materializar dicha imagen. Este punto serd ampliado en el capitulo referente al caracter
de la politica publica de acceso a la justicia, en el cual se identificaran y desarrollaran
algunas caracteristicas que adquiere la preocupacion por el acceso entendida como

politica publica.



5.Caracter y condiciones de posibilidad del
acceso a la justicia como politica publica

Debido a la relevancia que tiene el acceso a la justicia para el desarrollo de un Estado,
para apuntalar el régimen democratico, asegurar el monopolio de la fuerza en cabeza del
Estado y permitir un ambiente propicio para el desarrollo econdmico de la nacion
(Andersen, 2011), en los ultimos afios se han destinado importantes esfuerzos para
promover el acceso a la justicia hasta convertirlo en un asunto abordable por medio de
una politica publica. Por lo que para comprender los avances que se adelantan en esta
materia, es necesario comprender el alcance y las repercusiones que tiene, para un

asunto publico, el hecho de ser considerado objeto de politica publica.

Como se dijo antes, el término “politicas publicas” ha sido tan amplia y ligeramente usado
gue puede predicarse de él vaguedad sistematica (Carvajal Hernandez, 2009); se
emplea, en el lenguaje comun, tanto para referirse a un programa estatal, como a una ley
0 un acto administrativo, y casi a cualquier acto proveniente de una entidad estatal. Esta
vaguedad ha hecho que el término termine abarcando tanto que ha perdido
significatividad, por lo que tomarse el tiempo para delimitar a lo que se refiere una politica

publica resulta de suma utilidad para los propésitos del presente trabajo.

Raul Velasquez, luego de un juicioso trabajo de recopilacion y analisis de mas de 25
conceptos propuestos en diferentes textos clasicos de politicas publicas, propone una
definicion que aspira a ser lo suficientemente amplia como para no dejar por fuera
ninguna politica publica, pero lo suficientemente restrictiva como para no permitir que
algo que no lo sea, pase por una. Velasquez define la politica publica como “un proceso
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por
autoridades publicas con la participacion eventual de los particulares, y encaminado a

solucionar o prevenir una situacion definida como problematica. La politica publica hace
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parte de un ambiente determinado del cual se nutre y al cual pretende modificar o

mantener.” (Velazquez Gavilanes, 2009).

Una de las principales virtudes de esta definicién es que integra varios de los elementos
principales constitutivos de la politica publica y en esa medida permite un analisis
cuidadoso de aquel fenébmeno administrativo y social. De la definiciébn propuesta deben
rescatarse las siguientes cuatro caracteristicas definitorias de las politicas publicas:
corresponde a la naciébn como un todo, no es exclusiva ni del Estado ni de una institucién
particular; es necesaria la participacion de la sociedad en el proceso de disefio, gestion y
evaluacion; siempre esté dirigida a solucionar un problema reconocido como socialmente
relevante, y; el hecho de que una politica publica se encuentra determinada por un
entorno y, al mismo, tiempo, pretenda moldearlo. A continuaciéon un breve analisis de
cada una de ellas que permitira identificar como afectan o delimitan el debate sobre lo
gue se denomine politica publica de acceso a la justicia.

5.1 La politica publica de acceso a la justiciano es un
programa institucional

Ni todo lo que hace una institucién publica es una politica publica, ni solo las instituciones
del Estado hacen politicas publicas. Las politicas publicas son el conjunto de esfuerzos
gue incluyen a la sociedad en su conjunto y no solo a una parte de ella. La diferencia
entre las politicas publicas y las politicas de Estado, es equivalente a la que existe entre
las decisiones de alguno de los gerentes de una empresa (de marca, financiero, de
recursos humanos, etc.) y las decisiones estratégicas de la compafiia, en la medida en
gue aunque pueda que ciertas decisiones estratégicas tengan un fuerte énfasis en
alguna de las areas de la empresa, esto no significa que el resto de la compaiiia (las

demas areas) no tengan que trabajar en pro de la estrategia. (Chandler, 1990)

Asi, en el caso de las politicas publicas, el hecho de que el Estado se ubique en el centro
de las acciones a emprender no significa que el resto de la sociedad o incluso otras
partes del Estado no directamente relacionadas con la ejecucion de la politica, puedan
desentenderse de sus acciones y objetivos. La politica publica debe entenderse como un
conjunto de objetivos y de las acciones necesarias para conseguirlos, que involucra

especialmente a cierta zona del Estado, pero que debe asegurar una transformacion en
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la disposicion® de todos los agentes sociales en lo relacionado al tema considerado como
problematico.

En otras palabras, debe diferenciarse la politica publica de la politica de Estado en la
medida en que esta Ultima incumbe solo a entidades gubernamentales y deja por fuera a
los particulares durante todo el proceso de identificacion del problema a resolver, disefio
de la solucién a adoptar, gestion de la solucion y evaluacion de los resultados, mientras
que la primera requiere la participacion activa y comprometida de toda la sociedad,
porque no solo supone una serie de acciones institucionales, sino que, por lo general,
requiere aportes fundamentales de la comunidad que permitan el efectivo cambio del
estado de cosas que se considera socialmente problematico. Sobre la necesidad de
participacién publica en la identificacion, disefio, ejecucion y evaluacion de la politica

publica de acceso a la justicia tratard, con mayor detalle el siguiente apartado.

La politica publica de acceso a la justicia debe diferenciarse de la actuacién regular de
las instituciones publicas encargadas de la administracion de justicia, es decir, no debe
confundirsele con el quehacer ordinario de los jueces, los magistrados o las instancias
administrativas o privadas encargadas de administrar justicia, ni con los objetivos de

gestion de éstos. (La Rosa Valle, 2007)

La actividad ordinaria es el punto de partida de la politica pero no es ella misma, pues si
se considerara que como se esta desarrollando hoy la funciéon puablica de administrar
justicia, da cuenta de los objetivos eventuales de una politica publica sobre la materia,
seria redundante una politica publica. La necesidad de una politica publica de acceso a
la justicia surge, precisamente, de la comprobacion de la insuficiencia de la accién

regular de las instituciones para conseguir los objetivos sociales relacionados.

Por ultimo, es necesario resaltar que la politica publica de acceso a la justicia es diferente
de las herramientas que el Estado ha empleado para su desarrollo. No puede
confundirse, como se hace frecuentemente en un pais de leyes como Colombia, que la

politica publica de acceso a la justicia se acaba con la promulgacion de una ley o un

e Disposicion en términos de Bourdieu. Para una mejor comprension, ver. (Bourdieu, 2012)
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decreto que diga que ésta exista, que explicite sus objetivos y principios y que disefie

instituciones encargadas de desarrollarla.

La ley, asi como las instituciones que se crean para desarrollarla o las campafas de
capacitacion que disefie el Estado para aproximar la justicia institucional a los individuos
o para sensibilizar a los funcionarios, son los medios a través de los cuales el Estado
esta en posibilidad de hacer su parte en la politica publica, pero no son ellos solos, la
politica publica (Lascoumes & Le Gales, 2007). Sin duda alguna, de la efectiva ejecucion
de todas las herramientas disefiadas para materializar la disposicion que es la politica
publica, depender el éxito de la misma (Bemelmans-Videc, Rist, & Vedung, 1998), pero
debe tenerse siempre presente que los instrumentos, como no son la politica publica
ellos solos, también son susceptibles de ser evaluados para verificar si estan cumpliendo
su funcién de herramientas o si, por el contrario, se han convertido en nuevas barreras.
(Isuani, 2012)

5.2 El problema publico en la politica publica de acceso
a lajusticia
Son elementos definitorios del problema politico que origina una politica publica y que
pueden ser aplicados al caso del acceso a la justicia, los siguientes: los problemas
publicos son diferentes de los problemas estatales o gubernamentales; los problemas
publicos requieren, para su identificacion y caracterizacion, la participacion de la
comunidad, y; la identificacién y caracterizacion del problema publico es un proceso de
lucha entre posiciones politicas o intereses diversos que debe lograr algun tipo de
consenso y debe permitir ser abordados mediante una respuesta institucional.
(Montencinos M., 2007).

Como se ha definido en varios instrumentos internacionales’, el acceso a la justicia es un
requisito fundamental para el desarrollo integral de los pueblos y la estabilidad de los
Estados, pues permite la cohesion social mediante el aseguramiento de los derechos, y

da confianza a las actividades econémicas que reconocen en el sistema juridico y en los

" Ver Anexo Il. Referencias normativas.
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mecanismos de justicia, aliados en sus negocios®. Es por esto que la preocupacion por el
acceso a la justicia ha logrado consolidarse en las agendas politicas tanto de paises en
via de desarrollo como de desarrollados: los primeros, ven en la ampliacion de la
administracién de justicia, una herramienta eficaz en su lucha contra la pobreza y la
desconfianza en el Estado; y los segundos, una herramienta eficaz de asegurar su
desarrollo y apoyar la iniciativa privada para asegurar el crecimiento constante

(Commission of Legal Empowerment of the Poor, 2008).

El acceso a la justicia, como derecho, es considerado por la sociedad colombiana de tan
alta importancia que ha sido elevado a derecho fundamental, lo que lo sita en una
categoria especialisima de bienes protegidos por el Estado en los que debe ponerse
especial atencién por ser considerados derechos universales intimamente ligados al
concepto mismo de persona. Los derechos fundamentales son todos aquellos derechos
subjetivos que corresponden universalmente a “todos” los seres humanos en cuanto son
personas e independientemente de su nacionalidad, o cualquier otra caracteristica

particular. (Ferrajoli, 2004)

Ahora bien, hasta aqui solo se ha hablado del acceso a la justicia como asunto
considerado especialmente relevante en el devenir de una nacion, pero la mera
relevancia social de un tema, no lo convierte automaticamente en problema susceptible

de ser abordado por medio de una politica publica.

& Ampliar el acceso a la justicia para todos, es una de las iniciativas clave en la materializacion de
los Obijetivos del Milenio. Ver Anexo Il. Referencias normativas.

Asi mismo, la ONU, a través de su Comision para el Empoderamiento Legal de los pobres, en su
reporte de 2008, afirma que “cuando las reglas democraticas son ignoradas y no existe una ley
capaz de proveer seguridad, las personas que mas sufren son aquellas que mas tienen cosas
para perder. La creacion de una infraestructura legal, los derechos, la aplicacion y la adjudicacion
no es un proyecto académico que interese solo a la ciencia politica o a la ingenieria social. El
establecimiento de este tipo de instituciones puede hacer la diferencia entre la vulnerabilidad y la
seguridad, entre la desesperacion y la dignidad para cientos de millones de seres humanos.”
(Traduccion libre del autor, texto original en inglés: When democratic rules are ignored and there is
no law capable of providing shelter, the people who suffer most are those who can least afford to
lose. Creating an infrastructure of laws, rights, enforcement, and adjudication is not an academic
project of interest to political scientists and social engineers. The establishment of such institutions
can spell the difference between vulnerability and security, desperation and dignity for hundreds of
millions of our fellow human beings)
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Es importante recordar que las politicas publicas surgen de situaciones problematicas, de
aspectos de la realidad publica que se consideran indeseables y cuya solucién es
reconocida como necesaria para el desarrollo del pais. En esta medida, la mera
declaracion de un bien juridico como derecho fundamental, que no es otra cosa que el
reconocimiento del gran valor que la sociedad le otorga a este tipo de bienes, no dara
lugar a una politica publica, a menos de que en la realidad se compruebe que el derecho
esta siendo afectado de tal manera que requiere un esfuerzo especial del Estado para
protegerlo. Tal es el caso del acceso a la justicia, que ademéas de ser considerado un
asunto de suma importancia para la sociedad, pueden identificarse, con relacion a él,
situaciones especialmente probleméaticas que vulneran el derecho y cuya solucién no se

pueda encontrar con simples ajustes hechos al estado actual de las instituciones.

Por otro lado, es indispensable no confundir el acceso a la justicia como problema
publico, con los problemas especiales de las instituciones que conforman la
administracion de justicia, asi la solucién de éstos Ultimos resulte necesaria para la
superacion del primero. Las fallas en el funcionamiento de los tribunales, los problemas
de gestion de la Rama o de los estamentos administrativos que imparten justicia haran
parte de la probleméatica publica relacionada con las barreras al acceso a la justicia, pero

no puede limitarse su estudio a ellas.

Como ya se ha dicho, para que la situacion problematica de las barreras al acceso a la
justicia sea considerada problema publico y dé inicio al proceso de creacion de la politica
publica de acceso a la justicia, debe caracterizarse el problema, esto es, debe describirse
el estado de cosas puntual que se considera problematico, y este proceso no es ni podra
ser un asunto pacifico, asi todos estemos de acuerdo en la necesidad, en blanco y negro,

de asegurar el acceso a la justicia.

Se puede decir que no resulta problematico, en términos generales y abstractos, aceptar
gue las barreras que impiden el acceso a la justicia son vistas como susceptibles de ser
abordadas, para su eliminacion, por medio de politicas publicas, en la medida en que su
eliminacion supone, en consenso, una victoria social de cualquier Estado. El asunto
problematico, donde se pueden rastrear las dificultades de acuerdo y donde la
delimitacion del problema publico se convierte en una lucha de poderes, surge al

momento de caracterizar concretamente el problema, esto es, de identificar las
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situaciones problematicas particulares de cada sociedad, las barreras de acceso para
cada caso, las causas de esas barreras de acceso y el grado en el que el Estado ha de
participar para resolverlas. Esta discusion requiere la participacion de todos los agentes,
para de alguna manera, conseguir objetividad.

En términos generales, “el problema del acceso a la justicia” se referia, inicialmente, a la
necesidad de garantizar una igualdad formal ante las leyes, al simple hecho de que en el
papel, todos los habitantes de un territorio tuvieran la posibilidad virtual de acceder a la
justicia de igual manera. Para esta vision del acceso a la justicia no era necesaria una
politica publica, bastaba con la consagracion legal o constitucionalidad de la igualdad

formal ante la ley. (Cappelletti & Garth, 1996)

Luego, el concepto de acceso a la justicia buscé crear una situacion real (material) mas
gue meramente virtual (formal) y en esa medida incluyé en el concepto la posibilidad
efectiva de todas las personas de acceder al sistema judicial por medio de la eliminacién
de barreras econémicas. En esta etapa, la preocupacion principal giraba alrededor de
cdmo asegurar que existieran subsidios para quienes no podian costear un abogado o un
proceso judicial, y aunque este cambio fue fundamental para empezar a pensar en el
acceso real de las personas a la justicia, no se extendié mas alla de buscar como asignar
recursos para ayudar a costear los problemas, solo pens6 en la barrera econémica.
Podria decirse que en este momento se convirtié, el tema del acceso a la justicia en un
problema estatal, que solo afectaba pero no involucraba a la sociedad y cuya superacion

exitosa dependia exclusivamente del ajuste de presupuestos del Estado.

Esta perspectiva resultaba muy limitada en la medida en que solo consideraba barreras
de acceso de tipo econdmico y excluia, de entrada, la posibilidad de administrar justicia
por instituciones, procesos y procedimientos diferentes a los judiciales, por lo que se
incorporaron a su definicion, los mecanismos alternativos de solucion de conflictos.
(Cappelletti & Garth, 1996).

Esta inclusion responde a un cambio en el punto de partida desde el cual se analizaba el
problema del acceso a la justicia. Hasta los afios setenta, el problema del acceso a la

justicia era mirado desde el Estado, como una funcion estatal, y por lo tanto, el interés
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principal radicaba en responder a las siguientes preguntas: ¢cémo debe el Estado
asegurar que todas las personas accedan a los mecanismos disefiados por él (rama
judicial) para resolver conflictos? ¢(Como hacer para que los jueces estén en todo el
territorio nacional, para que sean mas, estén mejor distribuidos y sean mas eficientes?
Pero en la década de los setenta, el punto inicial de reflexion cambié y pasé de ser la
institucionalidad estatal ya creada, al hecho efectivo de que los ciudadanos tenian
conflictos y era necesario que contaran con procedimientos para resolverlos de manera
pacifica, fueran éstos procedimientos estatales o comunitarios. Esta nueva forma de ver
el problema del acceso a la justicia fue llamada la teoria conflictivista del acceso a la
justicia. (Felstiner, Abel, & Sarat, 1981).

La perspectiva conflictivista del Derecho y la justicia, reconoce que las personas por el
simple hecho de vivir en comunidad y de tener intereses diversos, entran en conflicto con
otras, y algunos de estos conflictos son considerados por sus protagonistas de tal
gravedad que sienten la necesidad de reclamar por ellos. Son estos conflictos los que
resultan relevantes para el sistema de justicia. Pero dado que las sociedades son
diversas, no puede identificarse un grupo de problemas relevantes homogéneo para todo
el mundo, porque la percepcién de gravedad de un conflicto depende de mudltiples
factores econémicos, sociales y culturales que pueden hacer que para una comunidad

sea un conflicto grave algo que para otra es un conflicto menor.

Por lo anterior, el acceso a la justicia, entendido como la solucién efectiva de los
problemas relevantes para el sistema de justicia, debe ser capaz de reconocer esta
disparidad en la valoracion de los conflictos y de disefiar y gestionar diferentes
mecanismos y procesos que sirvan para dar solucién pacifica a todos los problemas que
la comunidad reconozca como relevantes para el sistema de justicia. En términos de

gestién: es necesario que la justicia se diversifique.

La diferencia de criterios a la hora de evaluar un conflicto como relevante es lo que abre
la puerta a los mecanismos alternativos de solucion de conflictos que entran al esquema
del acceso a la justicia por ser capaces de atender conflictos que el sistema judicial
formal, regido por criterios dominantemente econdémicos y sesgados cultural vy
socialmente, 0 no considera importantes o no les da soluciones que resulten eficientes.

(Cappelletti & Garth, 1996). En esta nueva mirada, aunque no se desprecia el sistema
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judicial formal, se entiende que éste resulta insuficiente, no solamente por los costos que
Su universalizacion traeria, sino porque, en muchos casos, no responde a las

necesidades reales de solucion de conflictos que requiere la poblacion.

Los mecanismos alternativos de solucién de conflictos y la actuacion &gil de entes
administrativos que resuelvan conflictos, son capaces de articular tres aspectos con los
gue no pudo lidiar el esquema formal-judicial de administracion de justicia y consisten en:
1) muchos conflictos que son considerados relevantes para ciertos grupos poblacionales
resultarian, de ser resueltos por los mecanismos y procedimientos judiciales, demasiado
costosos en tiempo y en dinero; 2) muchas personas prefieren una participacion mas
activa dentro del procedimiento de solucion de sus conflictos, participacidon que niega la
formalidad del proceso judicial y que es ampliamente permitida por los mecanismos
comunitarios o alternativos, y; 3) los mecanismos alternativos de solucién de conflictos, a
diferencia de la justicia formal, por requerir de participacién activa de las partes en la
solucion de los conflictos, ayudan a regenerar el tejido social y restablecer la armonia en

la comunidad.

Esta vision general de lo que puede entenderse como el problema de la falta de acceso a
la justicia, que supone una necesidad de acceso material a la solucién pacifica de
conflictos de diversa indole, es el fundamento de que el acceso a la justicia se haya
convertido, en las agendas de los Estados en un asunto susceptible de ser abordado

mediante una politica publica.

5.3 La participacion social en la politica publica de
acceso a lajusticia

Las razones por las cuales es importante la participacion publica en la identificacion,
disefo, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas, puede exponerse a partir de
cuatro planteamientos globales: la poblacién hace parte del problema; nadie conoce los
problemas de un proceso como quien lo sufre; es necesario un compromiso de la
poblaciéon en conjunto con respecto a los cambios y a la politica a implementar, y; la
objetividad en la evaluacién requiere participacion de todos los agentes involucrados.
(Cobb & Elder, 1972)
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5.3.1 La poblacion hace parte del problema®

En la politica publica de acceso a la justicia son agentes fundamentales: los funcionarios,
publicos o privados, que directamente estan involucrados en la solucion de los conflictos
(jueces, magistrados, agentes administrativos que solucionen conflictos, conciliadores,
jueces de paz, etc.), las demas ramas del poder publico que intervienen de manera
indirecta en la politica publica (el legislador como agente capaz de aportarle a la politica
publica reglamentaciones que le sirvan de herramienta, o el ejecutivo encargado de
posibilitar las condiciones mas basicas para que el acceso se materialice), y los usuarios
de los servicios de justicia (que incluyen directamente a los usuarios y a los abogados
por medio de los cuales muchos usuarios acceden a la administracién). A continuacion
expondremos concretamente como es que los agentes identificados “hacen parte del
problema” y debido a ello por qué su participacion resulta imprescindible para la

caracterizacion y solucion del mismo.

Los funcionarios seran parte del problema si su formacion técnica no es idénea para
responder a las problematicas de la comunidad, si no son sensibles a las condiciones
reales de los usuarios y sus necesidades de justicia, y si no cuentan con una cultura
organizacional capaz de guiarlos por el camino de la eficiencia y la busqueda de la
justicia material y los objetivos de la administracion de justicia. (Cappelletti & Garth, 1996)
(Consejo Superior de la Judicatura, 2010). Dada la gran relevancia que los funcionarios
tienen en la problematica, una politica publica de acceso a la justicia que no cuente con
ellos no estaria realmente respondiendo al problema en el que se enmarca.

Pero el problema de la falta de acceso a la justicia no es causado Unicamente por los
jueces, conciliadores, fiscales, etc., sino que también tiene una causa institucional
superior relacionada con el funcionamiento del Estado como un todo que debe estar
perfectamente coordinado para que sus objetivos se cumplan. Por esto, es necesario
también que se cuente con el compromiso, el apoyo y la participacién propositiva del
legislativo, como 6érgano encargado de disefiar el andamiaje normativo a partir del cual
los funcionarios directamente relacionados con la justicia deben actuar; y de la rama

ejecutiva como garante de que las disposiciones legislativas se cumplan. Aqui, en el caso

® Con esto no se quiere decir que la actuacion de las personas sea culpable en el sentido legal, es
decir no se cree que las fallas de funcionarios, comunidad o abogados se hagan de manera
consciente y voluntaria, pero si supone causas de las barreras de acceso.
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preciso de la administracién de justicia, la policia, por ejemplo, cumple una funcion
primordial pues es ella quien en muchos casos recibe la noticia del conflicto y debe
conocer y guiar correctamente a los ciudadanos sobre las formas de acceder a la justicia
para solucionarlo; por lo mismo, su participacién en el disefio de la politica publica de

justicia es fundamental.

En los ciudadanos y en los abogados, como representantes en los procesos que asi lo
requieren, se pueden encontrar los otros “causantes” de las barreras al acceso. La
barrera de acceso mas comun se da, como se vera posteriormente, en el
desconocimiento de los usuarios de las vias y procedimientos existentes para solucionar
sus conflictos. Asi, de nada sirve un Estado perfectamente coordinado con funcionarios
perfectamente entrenados y eficientes, si los usuarios no saben que ellos existen. La
participacién de los potenciales usuarios, es decir, de la comunidad en general es
fundamental para atacar el problema de la desinformacién de la cual, en muchos casos,
no son culpables. Por su parte, los abogados representan también un sector muy
importante dentro de las causas de las barreras al acceso a la justicia, no solo por los
Costos que su contratacién supone para las personas, sino por practicas comunes que no

conducen a la solucion del problema, sino a su entorpecimiento.

Por ultimo, la sociedad en general cuenta con un factor fundamental que no puede
ignorarse dentro de la planeacion de la politica publica por ser un agente causal
fundamental de muchas de las barreras de acceso: la cultura juridica del pais. La cultura
juridica del pais puede causar la falta de acceso a la justicia por la desconfianza de las
personas en los mecanismos de solucion de conflictos disefiados por el Estado o en sus
instituciones en general y por falta de lo que se ha llamado el “empoderamiento” legal de
la poblacion. Asi, la participacion activa de toda la comunidad es condicion indispensable

si se pretende modificar esta cultura adversa al acceso a la justicia.

5.3.2 Nadie conoce los problemas de un proceso como quien lo
sufre

Para el caso del acceso a la justicia, nadie como el juez puede reconocer los problemas

gue afectan el acceso de las personas a despachos como el suyo, pues es él quien esta

todos los dias escuchando los reclamos y las quejas de las personas que ven frustradas



30 Acceso a la justicia en Colombia. Condiciones de posibilidad y criterios de gestion

sus intenciones de acceder a la justicia; nadie como él conoce las dificultades a las que
se enfrenta cotidianamente en su despacho al gestionar la solucién oportuna de los

casos de los que tiene conocimiento.

De la misma manera, nadie como el conciliador o el juez de paz, quienes conocen la
comunidad a la que pertenece, puede identificar y caracterizar los problemas propios de
su comunidad en relacion a la administracion de justicia, y aun mas, dar una
aproximacion a las posibles consecuencias que una medida puede traer en su

comunidad.

Y por supuesto, nadie como quienes han sido partes en un conflicto y no han podido
acceder a la justicia o han encontrado miles de trabas para acceder a ella, son capaces
de identificarlas, proponer soluciones o saber si las soluciones que se plantean

resultarian eficaces para solucionar la situacion problemética que ha vivido.

El éxito de una politica publica depende, en buena medida, de la correccion del
diagnéstico que se haga luego de identificar el problema, y quienes estdn en mejores
condiciones para realizar este diagnéstico no son quienes desde un escritorio en algin
puesto muy alto del Estado, se sientan a pensar en cdmo es gue es la problemética, sino
guienes la viven en la vida real. Y son ellos mismos quienes cuentan con las mejores

condiciones para poder “predecir” si una medida resultaria eficaz o no.

5.3.3 Es necesario, para el éxito de la politica publica, el
compromiso de la poblacion en conjunto

Debido a que una politica publica busca modificar una realidad compleja, multi-causal,

socialmente problematica y que no ha sido posible afrontar por medio de las actividades

cotidianas ni de las instituciones ni de los ciudadanos, su éxito depende del cambio en

comportamientos de muchos agentes diferentes y, mas complejo aun, del cambio en

términos culturales, de la poblacién a la que se dirige.

Por ser necesaria una respuesta de mdltiples agentes y por implicar cambios que
muchas veces van en contra de la “zona de confort” en la que las personas estan cuando
saben cémo funcionan las cosas y llevan tiempo haciéndolas de cierta manera, y debido

al temor comun que trae el cambio, una politica publica que no haya sido concertada con
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todos los agentes involucrados o interesados y que solo en el momento de la
implementacion sea impuesta desde arriba, va a generar rechazos de tal intensidad que
va a terminar siendo imposible su efectiva implementacion. (Malott, 2006)

En el caso de las politicas publicas debe eliminarse la idea de sujeto pasivo sobre el que
recae la accion del estado en una situacion de verticalidad, para convertir a todos los
agentes en sujetos activos de la misma que le aporten sus conocimientos y su trabajo

para la construccion de la realidad que la politica persigue. (Villaveces Nifio, 2009)

La participacibn de la ciudadania en las decisiones respecto del modelo de
administracion de justicia, logra crear un sentimiento de identidad con el sistema al que
se pertenece y al que se espera acceder buscando respaldo y proteccién. “Sin la voz
participativa de las personas pobres, el proceso de empoderamiento legal no puede
existir. Es crucial que dicha voz se base, por un lado, en la informacién y la educacion y
por otro, en la organizacién y la representacion” (Carrillo Flores, 2006): en la informacién
y la educaciéon en tanto nadie puede conocer mejor que la misma comunidad las
principales dificultades a las que hay que hacer frente ni las condiciones en las que se
encuentran para lograrlo; y en la organizacion y la representacién como parte integral de
la participacion en los procesos que posibiliten el empoderamiento y el compromiso de
los grupos involucrados y el sentido de pertenencia o apropiacién de las personas con

respecto a sus instituciones.

El compromiso social que requiere sacar adelante una politica publica de acceso a la
justicia solo se puede lograr si las personas sienten que fueron tenidas en cuenta en el
proceso de la creacion de la politica publica y en esa medida, la identifican como una
iniciativa propia, digna de sus esfuerzos. (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo, 2008)

5.3.4 La objetividad en la evaluacion requiere participacion de
todos los agentes involucrados

En el caso de la politica publica de acceso a la justicia, la necesidad de buscar la

objetividad por medio de la participacion de todos los agentes interesados en el proceso,

puede evidenciarse en tres momentos particulares: el diagndstico, la toma de decisiones
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frente a las soluciones planteadas y la evaluacién de la gestion de la politica. (Kaplan &
Norton, 2004)

Dados los mudltiples factores que pueden causar las barreras de acceso a la
administracion de justicia, y los diferentes grupos de interés que se ven involucrados en
ellos, uno de los momentos de mayor tension es el diagnostico de la situacion real de la
problematica. Cada agente esperard salir bien librado en la reparticion de
responsabilidades y por eso intentardn suavizar sus debilidades y profundizar en las de
los otros.

El dialogo conjunto entre los diferentes agentes que componen la realidad en la cual
existen las barreras para el acceso a la justicia de las personas, permite que se intente
llegar a un acuerdo sobre el estado real de las cosas, generando compromisos de las
partes, y que no se limite la identificacion y caracterizacion de la problemética a una sola
opinién, que en la mayoria de las veces no conoce la problematica completa o no le

interesa explicitar fallas propias.

Por otro lado, si una politica publica de acceso a la justicia parece recargar la
responsabilidad en alguno de los sectores involucrados y enfoca hacia él todos sus
programas, sera rechazada por éste, al percibir que se le endilga la culpar de toda la
problematica. Por lo anterior se requiere que, con la participacion de todos los agentes,
se repartan cargas y responsabilidades que, en vista de ser compartidas, reciban mejor
acogida por parte de toda la comunidad y permitan un compromiso real de parte de todos

los sectores involucrados.

Por ultimo, la objetividad en el proceso de las politicas publicas puede verse gravemente
afectada en el momento de la evaluacién de las mismas. Una vez mas, debido a que los
agentes que intervienen en las politicas publicas son individuos o grupos con intereses
individuales cominmente contrapuestos, al momento de revisar los aciertos y debilidades
de los programas que constituyen la politica publica como fue disefiada, es necesario
contar con la opinién de todos los participantes para asegurar que dicha evaluacién
coincida con las circunstancias reales, y de esta manera sirva de insumo para el disefio y

creacion de planes de mejoramiento y de ajuste de la politica.
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5.4 El entorno determinante y a determinar de la politica
publica de acceso a la justicia

Los principales factores, que en términos generales, pueden identificarse como
determinadores y limitantes de una politica publica de acceso a la justicia, pueden
agruparse en tres categorias: los referentes a la pobreza extrema, a un Estado fallido y a

aspectos culturales transformados en barreras.

En relacidon con la pobreza extrema, la Comision para el empoderamiento legal de los
pobres de Naciones Unidas, identifica que existe una relacién de doble via entre la
pobreza extrema y el acceso efectivo a la justicia (Commission of Legal Empowerment of
the Poor, 2008). Se afirma que es requisito para que pueda hablarse de acceso a la
justicia, que las personas cuenten, por lo menos, con sus necesidades basicas resueltas.
De otra manera, no tendran oportunidad ni siquiera de preguntarse por la posibilidad de
acceder a la justicia o de hacer valer sus derechos; pero al mismo tiempo reconoce en el
acceso a la justicia, un medio eficaz para aliviar la pobreza en las sociedades. Afirma que
un requisito imprescindible para el crecimiento econémico es el aseguramiento de la
universalizacién del acceso a la justicia en la medida en que negocios y relaciones
interpersonales e interinstitucionales se veran regidos y protegidos por sistemas de

justicia eficientes, lo que aumentara la confianza y el emprendimiento.

Al respecto, Cappelletti y Garth, luego de estudiar diferentes iniciativas dirigidas a
asegurar el acceso a la justicia en el mundo, a manera de conclusién afirman: “Quiza
seamos escépticos, por ejemplo, ante el potencial de las reformas de acceso a la justicia
en ordenes sociales fundamentalmente injustos. Las reformas judiciales y procesales,
deben reconocerse, no sustitutos suficientes de la reforma politica o social, (...) para los
muy pobres el problema del acceso a la justicia simplemente no es de peso, pues no
tienen demandas y estan fuera del sistema institucional, por muy “accesible” que pueda

ser ese sistema”.

Ademas, la pobreza extrema generalmente va ligada al analfabetismo o a la falta de
informacion en general, por lo que, para el caso del acceso a la justicia que tiene como
objetivo bésico y presupuesto necesario que las personas conozcan los mecanismos

disefiados para solucionar sus conflictos en el momento en que estos se den, este factor
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constituye un entorno de suma relevancia a la hora de plantear las soluciones y la

gestion de las mismas.

El segundo grupo de factores determinantes de la politica publica de acceso a la justicia
que se ha identificado, tiene que ver con lo que se ha conocido como “Estados fallidos™*°
y tiene que ver fundamentalmente con la ausencia del Estado en territorios apartados, y
con la desconfianza que la ineficiencia, ilegitimidad o extrema corrupcién ha generado

entre los habitantes.

Estas circunstancias, que no son propias ni exclusivas de los agentes directamente
relacionados con una politica publica de acceso a la justicia, resultan de suma
importancia a la hora de evaluar las posibilidades reales de éxito de cualquier propuesta
gue se plantee. (Chacén Mordn, Rojas Nava, Calderas Volcanes, & Bongiorno Ponzo,
2011) La ausencia total del Estado resulta el caldo de cultivo ideal para el surgimiento de
mecanismos “alternativos” a los institucionales para solucionar conflictos que, en la
medida en que sean pacificos, podrian ser integrados a una politica publica de acceso a
la justicia, pero en el caso de ser violentos (como suele ocurrir en casos de Estados
fallidos), la confianza en estos tipos de mecanismos, por “eficientes” en comparacion a

los institucionales ausentes, supone una barrera gigante para el acceso a la justicia.

10 Aunque el término Estado fallido es supremamente impreciso, por lo general, un Estado es
considerado fallido cuando sufre un fracaso social, politico, y econémico, y se caracteriza por
tener un gobierno tan débil o ineficaz, que tiene poco control sobre vastas regiones de su
territorio, no provee ni puede proveer servicios basicos, presenta altos niveles de corrupcion y de
criminalidad, refugiados y desplazados, asi como una marcada degradacion econémica. (Patrick,
2007)
La organizacion Found for peace, que entre sus programas contempla la creacion de un indice de
Estados fallidos, ha identificado los siguientes criterios como constitutivos de lo que se ha
denominado Estado fallido:

e Pérdida de control fisico del territorio, o del monopolio en el uso legitimo de la fuerza.
Erosion de la autoridad legitima en la toma de decisiones.
Incapacidad para suministrar servicios basicos.
Incapacidad para interactuar con otros Estados, como miembro pleno de la comunidad
internacional.
Corrupcion generalizada en la administracién publica.
Altos niveles de criminalidad.
Elevado porcentaje de refugiados y desplazados.
Degradacion econdmica de la poblacion.
Aparicion de grupos paramilitares que sustituyen los cuerpos y fuerzas de seguridad del
estado.
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Adicionalmente, la ausencia del Estado genera desconfianza y sensacion de extranjeria,
es decir, las comunidades aprenden a vivir sin necesitar al Estado porque el Estado
nunca ha estado ahi para ellas, y se sienten diferentes y excluidos por personas,
mecanismos e instituciones que les han sido tradicionalmente negados, por lo que no es
facil reconstruir la confianza en las instituciones de la administracion de justicia para que
las comunidades decidan voluntariamente acceder a ellas, y si no existe esta voluntad,
de nada servirh que en cada esquina exista un centro institucional de solucion de
conflictos con los mecanismos idoneos para solucionar los conflictos de la comunidad, si

las personas simplemente prefieren no acceder a ellos.

Por ultimo y generalmente ligado al anterior, existe, en el entorno de la politica publica de
acceso a la justicia, un grupo de factores de tipo cultural que pueden servir tanto como
impulsores de la politica, como detractores de ella. Entre los factores que pueden
identificarse dentro de este grupo estan los imaginarios que los ciudadanos han
construido tradicionalmente frente a la idea de Estado y frente a los funcionarios
estatales; la actitud que se tenga frente a las autoridades y la leyes; las distancias
simbdlicas creadas por las divisiones sociales y las discriminaciones culturales que alejan
a un usuario potencial de la administracion de justicia de los canales dispuestos para la
solucion de los conflictos; los imaginarios, valores y prioridades de los funcionarios
relacionados con la administracion de justicia; la sensibilizacion social frente a los

conflictos de los mas desprotegidos, entre otros.

Este conjunto de factores tan complejo no puede, en ningln caso, ser simplemente
ignorado por los disefiadores de las politicas publicas de acceso a la justicia pues de

ellos dependeréa buena parte del éxito o fracaso de la politica.

Ahora bien, asi como la politica publica de acceso a la justicia puede verse afectada,
positiva 0 negativamente por el entorno, en esta relacion bidimensional, el entorno
también puede ser afectado por la ampliacion de la cobertura del acceso a la justicia (en
el caso de una politica que resulte exitosa) o de un nuevo intento fallido de solucionar el
problema (en caso de fracaso de la politica). En este ultimo caso, el entorno agresivo

frente a la administracion de justicia se ver4 agravado por una nueva desesperanza, pero
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en el caso contrario, en caso de éxito de la politica, las consecuencias positivas para la

sociedad en general son considerables.

En términos sistémicos, una ampliaciébn de cobertura de los mecanismos de solucion
pacifica de problemas no solo disminuiria la violencia privada, sino que ayudaria a
fortalecer los lazos sociales entre vecinos, entre ciudadanos, entre negociadores y entre
el Estado y sus administrados. Ampliar el acceso a la justicia supone un cambio en la
mentalidad de las personas que, por un lado recuperarian la confianza en la
institucionalidad, y por el otro, tenderia a incorporar el comportamiento previsto en la ley,

en la medida en que se hace evidente que existen los mecanismos para hacerla cumplir.

A su vez, estos beneficios adicionales o externalidades de la ampliacion de la cobertura
del acceso a la justicia, redundardn en mejores condiciones para continuar la ampliacién

de cobertura, lo que generaria algo asi como un circulo virtuoso del acceso a la justicia.

5.5 Sintesis. Condiciones de posibilidad para la politica
publica de acceso a la justicia

A partir de las reflexiones del capitulo anterior, se pueden destacar algunas condiciones

que debe cumplir aquello que vaya a ser llamado “una politica publica de acceso a la

justicia”. Estas condiciones deberan verse como transversales en todo el proceso de la
politica publica y como guia en el disefio, implementacién y evaluacion de la misma:

a. Al acceso a la justicia, entendido como objetivo de politica publica, se le reconoce
como un asunto de suma importancia social del cual depende en buena medida el
éxito del Estado, la consolidacion del régimen democratico, la paz social y el
desarrollo econémico de un pueblo.

b. La politica publica busca transformaciones que trascienden el devenir regular de las
instituciones. La politica publica de acceso a la justicia no le corresponde
exclusivamente al Estado, debe incluir, en todo el proceso de disefio, ejecucion y
evaluacion, a la sociedad en general, porque del compromiso de todos los agentes
involucrados dependeréd el éxito de la misma. No hay sujetos pasivos de la politica
publica, solo sujetos activos.

c. La politica publica de acceso a la justicia no debe plantearse ni entenderse como un

conjunto de acciones independientes, sino como la busqueda en el cambio o
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mejoramiento en las disposiciones de todos los agentes involucrados (de las
autoridades, de quienes como particulares cumplan funciones de justicia, y de los
eventuales usuarios), que los muevan a actuar persiguiendo el objetivo de
acercamiento fisico y simbdlico de la justicia a la comunidad.

. La caracterizacion de la problemética nacional de la falta de acceso a la justicia, debe
hacerse de tal manera que posibilite su adaptaciébn a las circunstancias locales
particulares, conocidas de manera directa por la comunidad, quien debera ser parte
activa de la adecuacion de la politica general a las necesidades particulares.

. La participacién de administradores de justicia, usuarios, abogados y sociedad en
general, en todos los momentos de la politica publica, es requisito fundamental para la
efectiva consecucién de los objetivos que ella se plantee.

Solo a partir de la caracterizacion general de la problemética referente a la falta de
acceso a la justicia y a los recursos disponibles para hacerle frente, pueden disefarse
los objetivos generales de la politica publica, que tendran naturaleza estratégica y

deben dar cuenta del entorno complejo en el que la administracién de justicia se da.

llustracion 1. Condiciones de posibilidad de la politica publica de acceso a la justicia.

Caracteristicas aplicadas a la politica publica
de acceso a la justicia

Trasciende los planes de

>

Diferente de mejoramiento o las medidas

politica de Estado |~~~ """ regulares de las entidades que
administran justicia.

A

El problema del acceso a

la justicia debe caracterizarse
Caracterl’sticas/' Pglr,te de L,’Ql. ________ con participacion social y trasciende
Politicas publicas [—— [relelilan sl los problemas puntuales de las
generales
<

instituciones involucradas

[Requiere participacion

Funcionarios, entidades
social J

deben comprometerse con el disefio
y ejecucion de la politia

colaboradoras, y usuarios y abogados,

Tiene un entorno Las condiciones sociales,
que la determina y econémicas y culturales del pais
que pretende | hacen parte del entorno de la

modificar politica publica de acceso a la justicia







6.Caracterizacion de la politica publica de
acceso alajusticia en Colombia

Colombia ha ubicado el tema del acceso a la justicia como una preocupacion central
en la agenda publica, en la medida en que se comparten las preocupaciones
internacionales por el tema y se intenta crear mecanismos que derriben las que se
han identificado como las principales barreras para el acceso a la justicia en el pais y
por esta via, se espera construir un pais en paz, con confianza en las instituciones y

con bajos indices de pobreza.' (DIrecciéon Nacional de Planeacion, 2010)

En esta medida y dada la importancia nacional que se le ha dado al acceso a la
justicia, ésta ha dado lugar a una politica publica especial que parte de la
identificacién del estado de cosas real para, a partir de él, construir los objetivos de la

politica y disefiar e implementar programas encaminados a alcanzarlos.

El ejercicio de caracterizacion de las principales barreras para el acceso a la justicia
en Colombia, ha sido desarrollado, desde la institucionalidad, principalmente por el

Ministerio de Justicia, como coordinador gubernamental de la administracion de

' El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, incluye como objetivos “El
suefio de un pais seguro y en paz, con bajos indices de pobreza y con una poblacion educada y
trabajando” y “Un pais que confia y siente orgullo por las instituciones del Estado. Unas
instituciones guiadas bajo los postulados del Buen Gobierno que cumplen a cabalidad
compromisos ineludibles de gestidn publica como la transparencia, la equidad, el pluralismo, la
eficiencia, la eficacia, la austeridad, y la intolerancia absoluta con la corrupcién”; y como una de
las estrategias transversales para conseguirlos establece “Una estrategia para consolidarla paz en
todo el territorio, con la consolidacién de la Seguridad, la plena vigencia de los Derechos
Humanos y el funcionamiento eficaz de la Justicia.”

En el capitulo sobre justicia, el PND afirma que “Un sistema judicial independiente es fundamental
para la consolidacion de la democracia, el progreso social y la reduccién de la violencia y sus
impactos diferenciados por género. Dentro de este marco, es necesario fortalecer las instituciones
encargadas de garantizar el cumplimiento de las normas y los mecanismos disefiados para
promoverla resolucion pacifica de los conflictos.”
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justicia en todas sus modalidades, y por el Consejo Superior de la Judicatura, como

ente encargado de la gestion de la Rama Judicial.

A continuacion y utilizando esgquemas internacionales para la identificacion de las
principales barreras de acceso a la justicia, se intentara una caracterizacion general
para el caso de Colombia que, siguiendo los estudios institucionales, permitan
identificar los objetivos de la politica publica de acceso a la justicia en Colombia.

6.1 Barreras de acceso a la justicia en Colombia

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, elabor6 un Manual de
politicas publicas para el acceso a la justicia en el cual identifica, como herramienta
para el diagnostico de las necesidades juridicas de la poblacion, una clasificacién en
la que pueden organizarse las diferentes barreras que impide en acceso a la justicia.
Asi, afirma que las barreras para el acceso a la justicia pueden ser de tres tipos:
barreras institucionales, barreras sociales y barreras econdmicas. (Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo, 2008)

Las barreras institucionales son aquellas que existen independientemente de
cualquier sector de la sociedad; estan intimamente ligadas al desarrollo de las
instituciones nacionales o regionales, afectan a toda la comunidad nacional o regional
por igual, es decir, no estan relacionadas con las caracteristicas propias del
segmento poblacional especialmente excluido, sino con las instituciones y su manejo;

requieren decision politica y cambio institucional para ser superadas.

Entre las barreras institucionales mas comunes en el tema del acceso a la justicia,
estan: la inexistencia o insuficiencia de mecanismos de solucién pacifica de conflictos
(formales y no formales), la congestién judicial (falla en la dimension de procesos de
la politica publica), la insuficiencia de recursos para la justicia (problemas en la
dimension financiera de la politica puablica), la falta de intension politica en lo que
tiene que ver con la modernizacion de la justicia (falla en la gestion del recurso
humano y los sistemas de informacion), la ausencia generalizada del Estado en
ciertos territorios y la falta de legitimidad o confianza que se predica de las

instituciones oficiales (falla en la dimensién de usuarios de la politica publica).
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Las barreras sociales son aquellas intimamente ligadas a la comunidad de la que se
trate. Estas comunidades, tradicionalmente excluidas del sistema de justicia, por lo
general estan caracterizadas por tener bajos ingresos, pertenecer a minorias o estar
ubicadas en lugares apartados de los principales centros urbanos donde el Estado
hace presencia, y en tal condicion sufren, ademas de la exclusion y el olvido del
Estado, otras discriminaciones que pueden ser de tipo econémico, étnico, racial, o
cultural y que ayudan a generar o ampliar barreras para el goce efectivo del derecho
al acceso a la justicia.

Entre las principales barreras sociales pueden identificarse barreras linglisticas y
culturales. Las linguisticas relacionadas con las dificultades de comunicacién entre la
institucionalidad y la comunidad, no solo porque las instituciones usen un idioma
diferente al de la comunidad (caso de muchas poblaciones indigenas), sino porque el
vocabulario de la administracion de justicia resulta ajeno y, en muchos casos,
agresivo, para las personas que pretenden acceder a ella; y las culturales, que
dependen de la imagen de mundo de las comunidades excluidas, que generalmente
no incluye al Estado como actor relevante en las relaciones sociales, ya sea porque
siempre ha estado ausente o porque no lo reconocen sino como un agente externo
impositivo, ineficiente y corrupto que no se preocupa por sus conflictos o que no es
capaz de comprenderlos como los comprende la comunidad. En esta Gltima categoria
entra también la existencia de soluciones no institucionales que se crean en ciertas
comunidades y que no corresponden a soluciones pacificas de conflicto, que ponen
en peligro la estabilidad social y rechazan el monopolio legitimo de la fuerza en
manos del Estado, que muchas veces es aceptada por la comunidad como la forma
en que son las cosas, como parte necesaria de la realidad que les correspondi6 vivir,

0 en los peores casos, como soluciones mucho mas adecuadas para sus conflictos.

Por ultimo, las barreras econdmicas hacen referencia directa a la imposibilidad de
acceso a la justicia generada por la carencia de los recursos econémicos necesarios,
por parte de los ciudadanos, para acceder a los mecanismos creados para la solucién
pacifica de los conflictos. Entre los factores que pueden agravar este tipo de barreras
se encuentra la distancia fisica de las instituciones con respecto a los habitantes que

requieren soluciones de justicia, los altos costos de las actuaciones procesales, la
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carencia o insuficiencia de apoyo juridico estatal para los sectores menos favorecidos

(defensa judicial subsidiada, asesoria juridica estatal, etc.), entre otros.

Es importante destacar que las barreras a las que se ha hecho mencién no son, en
ningln caso, excluyentes ni hacen parte de una lista taxativa y cerrada, ni son
independientes unas de las otras. Por el contrario, son muchas las relaciones que
pueden identificarse entre las diferentes barreras que se interponen entre la
ciudadania y el pleno goce del acceso a la justicia.

En Colombia, el Gobierno Nacional, en el Plan de Desarrollo 2010-2014 y la Rama
Judicial del poder publico, en su Plan Sectorial 2011-2014"?, han identificado barreras
cuyo andlisis puede hacerse siguiendo la clasificacion propuesta por el PNUD.

Barreras del acceso a la justicia en Colombia

Tipo de barrera  Categoria Barrera en Colombia
Institucional Disefio 1. El disefio institucional, aunque muy completo,
institucional sigue sin atacar el problema de la lejania de los

mecanismos con respecto a los conflictos.

2. El disefio institucional, como esta planteado,

dificulta la coordinacion interinstitucional.

Debilidad estatal Ausencia del Estado en zonas marginales

Presupuesto limitado para justicia

institucionalidad Corrupcion e ineficiencia

3
4
Personas en la 5. Indiferencia por la gestion institucional
6
7

Debilidad en la formacion técnica para la
solucion de conflictos y poca sensibilidad de los

funcionarios

!2 plan Sectorial de la Rama Judicial 2011-1014: “Corresponde al poder judicial, en sede
administrativa, dirigir sus esfuerzos hacia la superacién de todas las barreras administrativas,
geogréficas, técnicas y culturales que impiden a los ciudadanos la materializacion de sus
derechos.”
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Sociales y Culturales 8. Desconfianza en la institucionalidad
culturales 9. Desconocimiento de la ley, los derechos y los
mecanismos

Socio-linguisticas  10. Discriminacién por parte de las autoridades
mediante el lenguaje demasiado complejo o técnico y
las formalidades excesivas.
11. Discriminacion  por  razones  politicas,
econOmicas, de raza, género, condicion fisica o
mental.
Econdmicas Costos directos 12. Costas en los procesos

Costos indirectos  13. Pobreza extrema

14. Costos de desplazamiento

Tabla 1. Barreras al acceso a la justicia en Colombia.

6.1.1 Barreras institucionales para el acceso a la justicia en
Colombia

Es importante destacar, que para el caso colombiano, los esfuerzos relacionados desde

la década de los noventa, con la proclamacién de la nueva Constitucion Politica, en

materia de disefio institucional para la administracion de justicia, han dado resultados

muy favorables, en la medida en que han superado grandes desafios como el disefio de

una estructura completa que permita dar cuenta de practicamente cualquier tipo de

conflicto que se presente en la sociedad colombiana.

Pero debido a que las barreras causadas por las fallas en el disefio institucional pueden
estar referidas a tres caracteristicas de un disefio institucional ideal, que son: la
existencia de instituciones que respondan a las necesidades juridicas de la poblacién; la
eficacia de las instituciones disefiadas en la medida en que comprendan la situacién real
de los usuarios potenciales; y la coordinacion, desde el disefio, de toda la estructura de

administraciéon de justicia; y la compleja y completa estructura diseflada por la
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Constitucion®, la ley y los decretos, solo responde a la primera de estas condiciones,
resulta necesario analizar las otras dos para identificar, en ellas, las barreras de acceso a

la justicia que existen en Colombia en materia de disefio institucional.

El omnicomprensivo disefio institucional existente no ha sido suficiente para garantizar
gue las personas efectivamente accedan a los mecanismos que existen para resolver sus
conflictos. Este fendbmeno puede ser comprendido si se entiende que el disefio
institucional, plasmado en leyes y decretos, sigue dejando a las instituciones alejadas de
las personas que potencialmente las necesitarian y esto sigue siendo una barrera
institucional causada por fallas en el disefio, en la medida en que aun existiendo los

mecanismos, no se han podido establecer, de tal manera que resulten eficaces.

Al respecto es necesario introducir la discusion entre descentralizacion vy
desconcentracion®. Se podria afirmar, entonces, que el disefio institucional, en la
perspectiva de la descentralizacion, es decir como distribucion de funciones y
competencias entre funcionarios “de rango inferior’, resulta adecuado para las
necesidades nacionales, pero inadecuado si se piensa en términos de concentracion
(ubicacion de las soluciones en un mismo espacio), pues las instituciones creadas para la
solucion de conflictos siguen estando ubicadas alejadas de muy buena parte de la
poblacion colombiana, especialmente de aquella que tiene mayores problemas para

acercarse, por sus medios, a las instituciones de la administracién de justicia.

Barrera 1. Los mecanismos disefiados para la solucién pacifica de los conflictos,
aungue potencialmente comprensivos de todas las necesidades en materia de justicia,
siguen estando alejados de los posibles usuarios.

Ahora bien, también hace parte de esta categoria de barreras, los problemas o falencias
gue existan en materia de coordinacién institucional entre las agencias que directa o

indirectamente afectan el proceso de administracion de justicia en el pais. Al respecto, es

'3 Ver Anexo I. Estructura de la administracién de justicia en Colombia
!4 Esta discusion se amplia en el acapite EI Estado colombiano hace frente a los objetivos de
politica publica
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necesario destacar que, en el caso colombiano, existen dos grandes entidades que
tienen a su cargo sectores muy importantes de la administracién de justicia, pero que
administrativa y politicamente, se encuentran tan separadas que muchas veces, en lugar

de un trabajo coordinado, pareciera que existe un afdn competitivo entre ellas.

Por un lado, el Ministerio de Justicia y del Derecho, entidad del nivel administrativo
central, reestructurada por la ley 1444 de 2011 como la encargada, desde el gobierno, de
los asuntos relacionados con la administracion de justicia y el Derecho, tiene a su cargo

los siguientes objetivos:

Formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la politica publica en materia de
ordenamiento juridico, defensa y seguridad juridica, acceso a la justicia formal y
alternativa, lucha contra la criminalidad, mecanismos judiciales transicionales,
prevencion y control del delito, asuntos carcelarios y penitenciarios, promocion de la
cultura de la legalidad, la concordia y el respeto a los derechos. Negrilla por fuera
del texto (Ministerio de la Justicia y el Derecho, s.f.)

Algunos de ellos compartidos por el érgano encargado de la administracion de la Rama
Judicial, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, que a su vez se
identifica como el ente de autogobierno de la Rama Judicial, y entre sus objetivos de

gestion sefiala:

Orientar las acciones del Gobierno de la Rama, en el cumplimiento Misional de
promover el acceso, la eficacia, la eficiencia, la calidad, la confianza visibilidad y
transparencia, la autonomia y el fortalecimiento Institucional en la Administracion de
Justicia en el pais. Negrilla por fuera del texto (Consejo Superior de la Judicatura, 2010)

Aunque tanto la Constitucion, como la ley, los reglamentos y las misiones de cada
|15;

entidad invitan a la coordinacion institucional™; y reglamentariamente esta en cabeza del

'* Normatividad y menciones institucionales a la coordinacion interinstitucional entre el Ministerio
de Justicia del Derecho y la sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.
Constitucion Politica, articulo 113; Ley 270 de 1996, articulo 86. Ver Anexo Il. Referencias
normativas.

El Objetivo misional del Ministerio de Justicia y del Derecho, en relacién a esto consagra:
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Ministerio del Interior y de Justicia la coordinacion de la politica publica de justicia en el
pais, la verdad es que una idea un tanto radical del principio constitucional de la
autonomia de la Rama Judicial, ha hecho casi imposible esta coordinacion y ha
generado, en contravia de lo esperado, “competencia” y no colaboracién entre los dos

o6rganos encargados de gestionar la justicia en el pais.

Esta falta de coordinacion interinstitucional constituye una barrera de acceso a la justicia
en la medida en que hace mas engorrosos los procedimientos de acceso, tanto para los

funcionarios, como para los usuarios.

Barrera 2. Hay problemas de “competencia” y descoordinacion institucional entre las
instituciones encargadas de administrar justicia.

Hacen parte también de las barreras institucionales, las relacionadas con la debilidad
estatal para ejercer su funcién publica de administrar justicia. En esta categoria de
barreras, para el caso Colombiano, pueden identificarse tres barreras principales:
ausencia del Estado en zonas marginales en Colombia, limitacion del presupuesto
destinado a justicia y debilidad estatal o incapacidad para ejecutar las decisiones que se

toman en instancias de solucion pacifica de los conflictos.

Con relacion a la ausencia del Estado, es necesario reconocer que aun cuando el Estado
colombiano ha avanzado sustancialmente en la presencia institucional en el territorio
nacional, siguen existiendo muchos lugares donde el Estado no llega, donde

simplemente no existe presencia de ningun tipo de institucionalidad nacional.

Esta manifestacién de un Estado fallido impide radicalmente el acceso a la justicia no
solo porque la poblacion no cuenta con instituciones de solucion de conflictos pacificas a
las cuales dirigirse, sino que, ademas, no cuentan con ninguna manifestacion estatal que

asegure su vida o bienes y garantice sus derechos e imponga el cumplimiento de sus

“El Ministerio de Justicia y del Derecho coordinara las relaciones entre la rama Ejecutiva, la
Judicial, el Ministerio Publico, los organismos de control y demas entidades publicas y privadas
para el desarrollo y consolidacion de la politica publica en materia de la justicia y del derecho.”
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deberes. En los territorios donde no hace presencia el Estado, no puede hablarse si
guiera de existencia de Derecho, y en esa medida, mucho menos de acceso a la justicia.

En Colombia se dan alternativamente dos situaciones de ausencia del Estado que se
configuran en enormes barreras de acceso a la justicia: por un lado, espacios en los que,
aun existiendo jueces, éstos no cuentan con el respaldo institucional necesario para
desarrollar sus investigaciones, dirigir los procesos, decidir con autonomia o hacer
cumplir sus fallos; y otro en el que ni siquiera existen jueces en el municipio a los cuales

acudir.

El primer caso planteado suele tener lugar en zonas del pais donde a causa del conflicto
armado, el Estado no es la autoridad reinante, sino que ha sido suplantado por
organizaciones armadas al margen de la ley y por lo tanto la justicia, en ausencia del
Estado, o bien es inocua frente a los mecanismos creados por las fuerzas armadas
suplantadoras del poder estatal, o estd sometida a las presiones o intimidaciones de los
sectores armados y le sirve a sus propésitos de dominacion territorial para-estatal.
(Garcia Villegas, 2008)

Frente a la segunda circunstancia de ausencia del Estado, la misma Rama Judicial
declara, en su Plan Sectorial que para el 2009, 133 municipios en Colombia no cuentan
con despacho judicial (Consejo Superior de la Judicatura, 2010); y en muchos de éstos,
la poblacion tampoco tiene acceso a ningun tipo de mecanismos alternativos de solucion
de conflictos. En estos casos ni siquiera se puede hablar de barreras para el acceso sino
de inexistencia de posibilidades de acceso, pues el desplazamiento a un municipio
aledafio para acceder a la justicia, es incosteable para la mayoria de los pobladores de

estas zonas.

Pero no solo los habitantes de municipios recénditos del pais estan imposibilitados para
acceder a la justicia por ausencia absoluta de la institucionalidad en sus territorios; en las
grandes ciudades del pais el fendmeno se puede rastrear de manera muy similar. En las
zonas apartadas del centro de las ciudades, donde se han asentado, generalmente de
manera irregular, poblaciones vulnerables (pobres, victimas del desplazamiento forzado,

etc.), el Estado también permanece ausente en casi todas sus funciones y aunque en la
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misma ciudad se encuentren todos los mecanismos de administracion de justicia, estan
concentrados en zonas lejanas a estos barrios 0 comunas marginadas y acceder
fisicamente a ellos resulta mucho méas costos de lo que pueden costear los pobladores
de estos sectores, sin contar con que, en estos lugares abandonados por el Estado,
también suelen estructurarse redes de poder ilegal que implementan mecanismos

“alternativos” de solucion de conflictos por medio de la violencia privada.

Barrera 3. La ausencia del Estado en el entorno al que tienen acceso las personas,
imposibilita el acceso a la justicia para las comunidades vulnerables.

La debilidad del Estado como categoria de las barreras institucionales para el acceso a la
justicia también se manifiesta en los recursos escasos que le son atribuidos al item

Justicia dentro del Presupuesto General de la Nacion.

En un Estado como el colombiano, agobiado por tantas necesidades de distinta indole y
con tal grado de escases de recursos disponibles para atenderlas a todas, siempre sera
una barrera para los programas de ampliacién del acceso a la justicia y de modernizacion
de la administracion de justicia, el hecho de contar con recursos muy limitados, por lo que
algunos programas simplemente no pueden llevarse a cabo por no contar con los

recursos necesarios para implementarse.

Aunque la barrera de los recursos con los que cuenta la administracion de justicia en
Colombia, es un asunto que debe abirir la reflexion sobre las prioridades que se tienen en
el pais a partir de las cuales se asignan los recursos publicos, no puede convertirse en la
excusa para justificar la ineficiencia de la gestibn de la rama, ni para encubrir la
corrupcion administrativa que padece, porque, en todo caso, los principios de eficiencia y
economia que rigen la administracion publica, exigen que se demuestre que cada peso

invertido en justicia fue eficientemente invertido.

Barrera 4. Recursos escasos para programas de ampliacion de la cobertura del acceso
a la justicia en Colombia, sumados a malos manejos administrativos de los recursos
existentes y corrupcion.
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Por Jdltimo, las barreras institucionales también hacen referencia a ciertos
comportamientos sistematicos o condiciones de quienes ejercen las funciones de
administracién de justicia. Las barreras institucionales causadas por el personal de la
institucionalidad son: la indiferencia de los agentes de justicia por la gestion de la justicia,
la corrupcion e ineficiencia de los funcionarios de la justicia y la insuficiente experticia
técnica y ausencia de sensibilidad social de muchos funcionarios. (Carvajal, 2002)
(Zuluaga Nieto, 1996)

La primera barrera de este tipo tiene que ver con la separaciéon de dos dimensiones
paralelas de la administracién de justicia: la primera relacionada con la decision efectiva
de los conflictos, que consiste en el conocimiento por parte del juez o del ente
encargado, del conflicto a solucionar y la interpretacion y aplicacién de las normas
relativas al caso que determinaran la solucién del mismo; y la segunda, relativa a la

gestion del proceso y de la estructura toda de la administracion de justicia.

Tradicionalmente se ha hecho una separacion radical entre el proceso de decisién de los
casos y el proceso de administraciébn de la estructura de justicia, asi, a los jueces,
funcionarios administrativos o particulares que directamente resuelven los conflictos que
se les presentan, les resulta indiferente el proceso administrativo que ha permitido que
llegue a ellos el caso, o que se requiere para que el caso que cayd en su competencia

sea efectivamente fallado y ejecutada su decision.

Esta devaluacién del aspecto de gestion de la justicia y la percepcion de la gestion como
una carga y no como un elemento generador de eficiencia y facilitador de los procesos se
hace palpable en el Plan Sectorial de la Rama Judicial para el periodo 2011-2014, que
como éxito de su Plan anterior, plantea que “debe resaltarse como un importante logro de
los modelos de gestion vigentes, que del promedio de 45 horas laboradas a la semana,
los funcionarios judiciales solamente dedican 4 horas a labores administrativas en el
despacho. En el pasado el exceso de funciones administrativas era una queja constante

de todos los servidores.”

El desprecio por la gestion de los procesos y por la gestion de la administracion de

justicia en general por parte de los mismos funcionarios supone una barrera de acceso a
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la justicia en la medida en que al existir tal resistencia generalizada hacia la gestion y la
idea de que su Unica funcion es la de resolver casos, los funcionarios desconocen el
funcionamiento de las instituciones y de las situaciones reales que enfrenta un individuo
para acceder a ellos y ponerles a su consideracion sus conflictos. La conciencia de la
importancia de la gestién tiende a aumentar la eficiencia dentro de los despachos y a
generar mejores mecanismos de coordinacion interinstitucional, asi como mejores

relaciones con la comunidad.

frente a los procesos de gestion, tanto de los procesos, como de las estructuras
institucionales.

Barrera 5. La indiferencia y resistencia de los funcionarios de la administracion de justicia

El segundo factor relacionado con las fallas de las personas en las instituciones tiene que
ver con la corrupcién e ineficiencia de los funcionarios a la hora de resolver conflictos.
Transparencia Internacional (T1) define la corrupcién, en el contexto de la justicia, como
“los actos u omisiones que llevan al uso de la funcién publica para el beneficio propio o
de terceros. Dichos actos u omisiones pueden incluir soborno, extorsion, intimidacion,
trafico de influencias, o uso inadecuado de los mecanismos judiciales.” (Transparencia

Internacional, s.f.)

La corrupcion en la justicia supone una barrera de acceso desde dos perspectivas: como
barrera directa, en la medida en que las clases mas desfavorecida, al no encontrarse en
capacidad de costear los sobornos que engrasan la estructura de la administracion de
justicia, no pueden acceder a ella; o de manera indirecta pues las personas al saber o
tener la percepcion de que la justicia es corrupta, pierden credibilidad en ella y ni siquiera
consideran la posibilidad de acceder. (Cappelletti & Garth, 1996)

Ademas de la corrupcion, la ineficiencia de los funcionarios de la administracién de
justicia, frecuentemente asociada a la congestion judicial, genera aumento en los costos
para las partes en los procesos y, una vez mas, falta de credibilidad y desconfianza en

los mecanismos institucionales de solucion de conflictos.
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Un agravante especial a estas dos barreras (la corrupcién y la ineficiencia) tiene que ver
con gque no necesariamente las instituciones tienen que ser corruptas o ineficaces para
gue se generen las barreras de acceso que causan la corrupcion y la ineficacia, basta

con que las personas crean que lo son.

Barrera 6. La corrupcion e ineficiencia en la administracion de justicia, como realidad y
como percepcion.

Por ultimo, existe una barrera institucional de acceso a la justicia referente a los
funcionarios de la institucionalidad y reconocida por el Consejo Superior de la Judicatura
en su Plan Sectorial 2011-2014, que tiene que ver con la falta de experticia técnica para
la solucion de conflictos y la ausencia de sensibilidad social.

Para ser funcionario de la administracion de justicia, sea cual sea el mecanismo del que
se esté hablando, es necesario contar con ciertas cualidades técnicas y personales que
permitan no solo ejercer una labor adecuada y eficiente, sino adicionalmente generar

confianza y credibilidad en el publico.

Cuando un funcionario de la administracion de justicia, sea juez, magistrado, conciliador,
defensor de familia, juez de paz, etc., enfrenta un conflicto, debe contar con la
informacién técnica suficiente para decidirlo o guiar a las personas hacia una solucion;
esta informacioén incluye el conocimiento de las leyes aplicables y de los procedimientos,
pero no se limita a ellos, supone también contar con habilidades para la negociacion vy,
sobre todo, habilidades para solucién efectiva de los conflictos que les permita
comprender todas las dimensiones del caso, y a partir de la identificacion de las
necesidades juridicas de las partes, ser capaz de interpretar y aplicar el Derecho de tal

manera que exista un verdadero fin del conflicto.

Ademas de estas condiciones técnicas, es necesario que el funcionario cuente con
caracteristicas personales que le impriman sensibilidad social para que, al momento en el
gue un usuario accede al despacho de un funcionario de justicia, no sienta que se crea

entre ély la justicia una barrera infranqueable. De alguna manera podria decirse que los
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funcionarios de la administracién de justicia deben tener un compromiso de orden moral

con la comunidad a la que le sirven.

Barrera 7. Debilidad en la formacién técnica para la solucion de conflictos y poca
sensibilidad de los funcionarios.

6.1.2 Barreras sociales y culturales para el acceso a la justicia en
Colombia

El plan sectorial de la Rama Judicial, dentro del diagnéstico que presenta con relaciéon a

la necesidad de democratizar el acceso a la justicia en Colombia, afirma que “otra barrera

por superar es la cultural. La falta de comprensiéon o conocimiento sobre el sistema

judicial impide el acceso a la justicia”. (Consejo Superior de la Judicatura, 2010)

De manera semejante, en el Plan Nacional de Desarrollo se establece que “otro de los
problemas relacionados con el servicio de justicia son las barreras al acceso, entre las
cuales se encuentran las barreras culturales que validan ciertos delitos, asi como el
desconocimiento de las victimas de sus derechos” (Dlrecciébn Nacional de Planeacion,
2010).

En Colombia son dos las barreras culturales mas importantes: la desconfianza en la
institucionalidad y el desconocimiento, por parte de la poblacién, de la ley, los derechos y

los mecanismos que componen la administracion de justicia.

La desconfianza generalizada en las instituciones por parte de la poblacion colombiana,
es el resultado de afios de maltrato, olvido y escandalos que salpican cada sector del

Estado y que hace especial eco en la Justicia.

La desconfianza en la administracion de justicia consiste en la creencia de la poblacion
de que es inutil acceder a ella porque la justicia es “solo para los de arriba”, o porque a
los funcionarios de la administracion de justicia realmente no les importan sus conflictos o
son ineficientes y una solucion va a tardar afios en darse, siendo en ese momento

inocua, o porque dado que los funcionarios son corruptos y no se cuenta con los recursos
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para enfrentar esa corrupcion, acceder a la justicia no haria otra cosa que empeorar el

conflicto.

La desconfianza en las instituciones estatales ni es gratuita ni es siempre causada, es
decir, no puede decirse que la gente arbitrariamente y sin razones siente desconfianza
de las instituciones pues son muchos los casos en los que se ha evidenciado alguna de
las fallas que se le atribuyen a la administracion de justicia (ineficiencia, discriminacion,
corrupcion, etc.), pero tampoco puede afirmarse que los imaginarios colectivos
corresponden exactamente a la verdad, pues buena parte de ellos parten del
desconocimiento de la institucionalidad y del apego especial a la informacién

desfavorable frente a la favorable.

Barrera 8. Desconfianza de la poblacién en las instituciones de la administracién de
justicia.

De manera paralela a la desconfianza y muchas veces como causa de ella, existe en el
pais una enorme barrera que separa a las comunidades mas desfavorecidas de los
servicios de justicia y tiene que ver con el desconocimiento, por parte de la poblacion,
tanto de la ley sustancial como de los mecanismos existentes para la solucion de sus

conflictos.

En parte debido al analfabetismo, a las deficientes iniciativas institucionales de
promocion y difusién y a la pobreza extrema, buena parte de la poblacién colombiana,
especialmente aquella en situaciébn de mayor vulnerabilidad, desconoce no solo los
mecanismos institucionales disefiados y creados para la solucién pacifica de los
problemas, sino también, y méas grave todavia, los derechos que tiene como miembro de

la sociedad colombiana.

Este desconocimiento impide, de entrada, que una vez presentado un conflicto, sea del
tipo que sea, las personas incluso puedan representarse la idea de solucionarlo por
medio de algin mecanismo institucional, pues simplemente los desconoce, y este
desconocimiento genera mayor sensacion de exclusiobn y, una vez mas, mayor

desconfianza.
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Ademas del desconocimiento de la poblacién de sus derechos y las formas de poderlos
exigir, el hecho de que los mismos funcionarios de la administracidbn de justicia
desconozcan también los procedimientos que deben dirigir u otros dentro de la institucion

de Justicia, supone una enorme barrera de acceso que habria que atacar.

Esta desinformacion institucional lo que genera es, ademas de mas desinformacioén en la
comunidad, nuevas razones para la desconfianza institucional y le abre campo a
alternativas ilegales y generalmente violentas de solucién de conflicto que agudizan las
condiciones precarias de la comunidad, disminuye la capacidad de control estatal y

permite un circulo vicioso de pobreza, desesperanza e injusticia.

Barrera 9. Desconocimiento de los derechos y los mecanismos existentes dentro de la
administracion de justicia para exigir su cumplimiento.

Ahora bien, dentro de las barreras culturales, el PNUD destaca las barreras socio-
linglisticasy las describe como circunstancias de tipo social en la cuales, por medio del
uso del lenguaje o de formalidades propias del ejercicio del Derecho o de las tradiciones
burocréticas, se crean obstaculos que hacen que las personas que por su condicién
social o su nivel académico desconocen los términos o formas, no puedan acceder a los

mecanismos disefiados para el acceso a la justicia.

Cappelletti y Garth afirman que “la complicacion del procedimiento, los detalles en la
forma, los tribunales intimidatorios y jueces y abogados prepotentes hacen que individuo
que quiere hacer valer su derecho se sienta perdido, prisionero en un mundo extrafio”
(Cappelletti & Garth, 1996) pues se crea una distancia enorme entre funcionarios y
usuarios que manejan coédigos de conducta y lenguajes diferentes que impide la
comunicacion y como consecuencia hace que las personas prefieran desistir de intentar
medidas institucionales de solucion de conflictos por representarselas como herramientas
destinadas a otros grupos sociales que si comprenden el lenguaje y las formalidades con

las que la justicia se les presenta.
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En Colombia persiste la tradicion de siglos pasados a partir de la cual se asemeja la idea
de la “majestad de la justicia” con la complejidad de las formas y la prosopopeya del
lenguaje. En esta medida, los jueces, funcionarios administrativos que resuelven
conflictos y autoridades en general, han interiorizado la idea de que deben, en sus
intervenciones y decisiones, usar un lenguaje que demuestre su “erudicion” y dé cuenta
de su conocimiento hiper técnico, independientemente de si sus interlocutores o las

partes a las que pretenden resolver el conflicto son capaces de comprenderlo.

El uso de lenguaje ajeno a quienes pretenden acceder a la justicia o de quienes acceden
a ella, no solo termina restandole confianza a la institucionalidad, ya sea porque las
personas no sienten efectivamente solucionado su caso 0 porque existe la idea de
incomprension bidireccional y asi como los usuarios no comprenden los techicismos y
formalidades (muchas veces innecesarios) de la administracion de justicia, suponen que
la administracion de justicia tampoco sera capaz de comprender lo que ellos tienen que

decir ni su conflicto y en consecuencia no podra darle solucién satisfactoria.

Barrera 10. Discriminacién por parte de las autoridades mediante lenguaje demasiado

complejo o técnico y formalidades excesivas.

Por dltimo, es necesario destacar que persiste en Colombia, en las instituciones que
hacen parte de la administracion de justicia y en la sociedad en general, factores de
discriminacion relativa a posiciones politicas, econ6micas, sociales y por razones de

raza, género o condiciones fisicas o0 mentales. (Corporacion Casa de la Mujer, 2009)

Como se dijo en el capitulo relativo al analisis del acceso a la justicia desde su condicién
de politica publica, no puede desconocerse que ella se da dentro de un entorno que la
determina y ese entorno, para este caso, hace referencia a una sociedad conflictiva con
muchos rezagos de discriminacion hacia las minorias y hacia la poblacién vulnerable en

general.

Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 acepta que “también es necesario

reconocer que las comunidades afrocolombiana e indigena aun son victimas de distintas
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formas de discriminacion racial en el pais y que dicha situacion se refleja en una mayor
dificultad para acceder a la justicia.” (DIreccidon Nacional de Planeacién, 2010), pero se
gueda corto al indicar las poblaciones discriminadas, pues a ellas deben sumarse las
mujeres, las victimas del desplazamiento forzado, los discapacitados e incluso las

personas que se encuentran en condicion de pobreza extrema.

Barrera 11.  Discriminacién por razones politicas, econdmicas, de raza, género,
condicién fisica o mental

Barreras econémicas para el acceso a la justicia en Colombia

Por ultimo, existen barreras econdmicas que impiden el acceso a la justicia de ciertos
grupos sociales tradicionalmente excluidos. Estas barreras hacen referencia no solo a los
costos directos en los que incurren las partes de un proceso, sino los costos indirectos
gue implican acceder a la justicia en sociedades inequitativas y ante instituciones poco

eficientes. Al respecto, el Consejo Superior de la Judicatura ha afirmado que

Los procedimientos judiciales pueden ser inaccesibles si no se cuenta con
representacion legal, la cual es muy costosa para la poblacion pobre. Los esquemas
procesales, mas alla de generar dicho costo para la poblacion, en caso de no ser
adecuados, agiles y eficientes, configuran costos de gestibn y costos sociales
provenientes del tiempo prolongado sin solucién de los conflictos. (Consejo Superior de
la Judicatura, 2010)

Aunqgue en Colombia existen mecanismos creados para aliviar los costos directos de los
procesos, como el auxilio de pobreza o el servicio de defensores publicos o abogados de
oficio, éstos no alcanzan a cubrir todos los gastos de gestién de un proceso, por lo que
siguen siendo, los costos directos (abogados, copias, notificaciones, pruebas, etc.) una

barrera importante que obstaculiza el acceso a la justicia para las personas mas pobres.

Barrera 12.  Altos costos procesales.
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Como barrera econdmica determinante para el acceso a la justicia cabe mencionar
también, la pobreza extrema en la que se encuentra un numero importante de
colombianos, cuya influencia en el acceso a la justicia ya fue mencionada en el acapite
referente a las condiciones que en el entorno afectan la politica publica de acceso a la

justicia.

“ Barrera 13.  Situacion de pobreza extrema.

Aparte de los costos directos de los procesos, existe un costo indirecto que en muchos
casos resulta tanto o mas determinante para desestimular e imposibilitar el acceso a la
justicia en poblacion vulnerable y tiene que ver con los costos de desplazamiento que
imponen a ciertas comunidades marginadas el hecho de que las instituciones creadas
para la solucion pacifica de conflictos se encuentren alejadas del lugar de residencia de
la parte afectada o de la ocurrencia del conflicto. El simple hecho de que las personas se
vean obligadas a recorrer distancias largas para acceder a las instituciones de justicia
genera costos adicionales que en muchos casos las personas no estan en capacidad de

solventar.

Esta barrera se evidencia tanto en zonas rurales marginales donde no existen
mecanismos cercanos de acceso a la justicia, como en grandes zonas urbanas donde la
concentracion de las soluciones de justicia hacen que vastos territorios y enormes
comunidades se vean alejadas fisicamente de las instituciones aun estando dentro de la

misma circunscripcion territorial.

Barrera econdmica 14. Costos de desplazamiento para acceder a los

mecanismos de administracion de justicia existentes.
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6.2 Objetivos de la actual politica publica de acceso a la
justicia en Colombia

A patrtir de las barreras identificadas para el caso colombiano, y de las reflexiones que al
respecto se formularon en el acapite anterior, se ha desarrollado, por medio de la
metodologia de arbol de problemas, un esquema que relaciona y jerarquiza las barreras
de acceso con el objetivo de permitir la identificacion de aquellos problemas
predominantes que deben dar lugar a los objetivos de la politica publica de acceso a la
justicia. El arbol de problemas elaborado se presenta en la llustracion 2., en la cual se
muestra, en rojo, el problema general de falta de acceso a la justicia, y a partir de él se
ubican y estructuran las barreras identificadas.

llustracién 2. Arbol de problemas del acceso a la justicia en Colombia.

[ No hay acceso a la justicia ]

T

Los procesos son Descoordinaciéon Desconfianza y
muy costosos interinstitucional falta de credibilidad

/V/ \ hacia las instituciones
Altas costas Altos costos de Ausencia del
procesales desplazamlento Estado
Discriminacion
por parte de las
Lejania de Indiferencia
los mecanismos hacia la gestién Poca formacién
técnica y baja

instituciones
sensibilidad

Desconocimiento
de la ley y los
procedimientos

Corrupcioén e
ineficiencia

Las barreras sefialadas en gris corresponden a barreras del entorno que no pueden ser
abordadas directamente por la politica publica de acceso a la justicia pues suponen
condiciones que rebasan sus posibilidades; las barreras sefialadas en azul seran
entonces, las que permitan, a partir de su proposicion contraria, identificar los objetivos,

gue para el caso colombiano, debe incluir la politica publica de acceso a la justicia.

Estos objetivos pueden agruparse y plantearse de la siguiente manera:
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1. Lograr un trabajo coordinado por parte de la estructura de administracion de justicia e
instituciones auxiliares. (Responde a la barrera de descoordinacion interinstitucional,
de desconocimiento de la ley y los procedimientos y de desconfianza y falta de
credibilidad de las instituciones, de sensacién de inaccesibilidad)

2. Acercar fisicamente las instituciones de justicia a las comunidades especialmente
vulnerables que tradicionalmente se han visto excluidas. (Responde a la barrera de
lejania de los mecanismos y ausencia del Estado)

3. Integrar institucionalmente la ley y los organismos de justicia a las comunidades por
medio de capacitacién, promociéon y formacion. (Responde a las barreras de
desconocimiento de la ley y los procedimientos, y de desconfianza y falta de
credibilidad de las instituciones, discriminacion por medio del lenguaje y las

formalidades)

4. Mejorar la formacién técnica y las actitudes y comportamientos de los funcionarios de
la administracion de justicia. (Responde a las barreras de desconfianza y falta de
credibilidad de las instituciones, discriminacion por medio del lenguaje y las
formalidades, corrupcion e ineficiencia, poca formacién técnica y sencibilidad humana

por parte de los funcionarios y de indiferencia hacia la gestion)

Estos objetivos han sido recogidos por los dos principales 6rganos gestores de la
administracién de justicia en Colombia, en los siguientes términos: el Consejo Superior
de la Judicatura, en su Plan Sectorial 2011-2014, como parte de sus grandes prioridades

sefala:

1. Desconcentracion judicial: en las localidades y comunas de las grandes ciudades, con
un juez en cada municipio y con nuevas figuras de juez para pequefas causas, de
competencia multiple y jueces itinerantes asi como servicios desconcentrados dando

cumplimiento a las obligaciones legales.
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2. Oralidad, para afianzarla en la especialidad penal, consolidarla oralidad en la Laboral e
implementarla en las especialidades civil y de familia de acuerdo con los mandatos

legales, hasta llegar a todas las jurisdicciones.

3. Descongestion para poner la justicia al dia continuando con las directrices del plan

nacional elaborado con esos fines

4. Modernizacion de tramites, procedimientos y plantas para garantizar transparencia, y

celeridad en la administracion de justicia.

5. Coordinacion intersectorial para garantizar el cabal cumplimiento de los fines de la
justicia con el compromiso de adecuaciones de las entidades de apoyo a la
administracién de la misma. (Consejo Superior de la Judicatura, 2010)

También recoge estos objetivos en su objetivo especifico en materia de acceso a la

justicia, en los siguientes términos:

4.1. Objetivo especifico No. 1 Fortalecer el Acceso a la Justicia: Acercar la
Administraciébn de Justicia al ciudadano, con la colaboracién armdénica y en
coordinacidn con otras entidades del Estado que apoyan a la Administracion de Justicia
y de los operadores externos a fin de eliminar los obstaculos a las demandas nacionales
y territoriales de solucién de conflictos, acentuar la credibilidad en las instituciones y
garantizar una pronta y cumplida justicia a partir de la racionalizacion de la oferta en
funcion de la Demanda del servicio, el fortalecimiento de mecanismos alternativos de
solucion de conflictos y de defensa de la nacion. Negrillas por fuera del texto (Consejo
Superior de la Judicatura, 2010)

El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para todos, como guia de ruta de
la Rama Ejecutiva, dentro de su componente de justicia enuncia los siguientes

lineamientos estratégicos relativos a los objetivos aqui sefalados:

— Justicia formal, oralidad y descongestion.
— Tecnologias de la informacion (e-justice y sistemas de informacion judicial).
— Optimizacion en la administracion de justicia.

— Acceso a la justicia y justicia no formal como herramienta de descongestion.
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— Mecanismos alternativos de solucion de conflictos (MASC) como herramientas de
descongestién y acceso.
— Enfoque regional de la justicia.

— Atrticulacion del Estado y estructura institucional eficiente.

6.3 El Estado colombiano hace frente a los objetivos de
politica publica

Una vez identificados los objetivos de la politica publica de acceso a la justicia en
Colombia, es importante sefialar que la administracion de justicia en el pais cuenta con
una estructura suficientemente compleja y completa que permite incluir en ella
practicamente cualquier tipo de conflicto que sea identificado como relevante por parte de
los agentes sociales, pero que esta estructura®® ha resultado insuficiente para abordar los
objetivos que se plantea la politica publica de acceso a la justicia. Esta insuficiencia sera
analizada en el acapite siguiente, en el que, ademas se explicara el nuevo camino que la
administracién de justicia ha emprendido para aproximarse a la universalizacién de la

cobertura en materia de acceso.

6.4 De la descentralizacion a la desconcentracion

La organizacién de la administracién de justicia ha correspondido a un concepto basico
de estructuracion de las instituciones publicas llamado “descentralizaciéon”. La
descentralizacion administrativa es un método por medio del cual se estructura la
organizacion Estatal con el fin de hacerla mas eficiente y consiste en distribuir la funcién
publica, en cabeza del Estado como agente central, entre entidades diferentes
(descentralizadas) que sean responsables de una parte determinada de la consecucion
de obijetivos.

La descentralizacion de una funcién puablica permite que existan diferentes entidades en
las que se atomice la gran responsabilidad que le corresponde al Estado, para que, por
medio de la suma de la labor de todas las entidades en las que se delegaron partes de la

funcién, se llegue al cumplimiento de la totalidad del deber encargado en manos del

'8 ver estructura de la administracion de justicia en el Anexo I. Estructura de la Administracion de
justicia en Colombia.
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Estado. En el caso de la administracion de justicia, la descentralizacién ha permitido que
existan varias jurisdicciones y un complejo esquema de distribucién de competencias

entre funcionarios con base en criterios materiales o territoriales®’.

La necesidad de la descentralizacibn en materia de justicia es evidente, tanto por el
volumen de trabajo (conflictos y reclamaciones que se presentan y son objeto de la
administracion de justicia), como por la necesidad de especializacion en ciertas areas;
pero resulta insuficiente para lograr la meta de acceso que se propone el Estado, pues la
mera existencia de entidades encargadas o competentes para atender todos los
problemas de los usuarios, no garantiza que éstos efectivamente tengan la opciéon de
acceder a ellas.

Si se compara este caso con el sector salud se dira que la existencia de hospitales
perfectamente equipados aun si tuvieran la capacidad de albergar a todos los enfermos
de un pais, no aseguraria, por si sola, la cobertura en salud que requiere una poblacion;
para que esto pasara, ademas de la existencia de los mecanismos médicos necesarios,
seria necesario que las personas los conocieran y supieran dénde encontrarlos, creyeran

en su confiabilidad y tuvieran la posibilidad real de llegar a ellos oportunamente.

Asi, la efectiva garantia de un servicio publico depende de muchos mas factores que
incluyen, pero no se limitan, a la existencia de instrumentos especializados para atender
las necesidades de la poblacién, que es lo que crea la figura de la descentralizacion, sino
gue ademas requiere medidas que acerquen efectivamente los mecanismos
cuidadosamente disefiados, a quienes los necesitan. Aspecto en el que la

descentralizacién no puede jugar un papel importante.

Asi como la existencia de un hospital completamente habilitado para atender a todos los
potenciales usuarios no es suficiente para asegurar que todos los colombianos tengan
acceso efectivo a la salud, la simple existencia de los n mecanismos de solucién de
conflictos tampoco asegura, ella sola, el acceso a la justicia de los administrados, y una
reflexion relacionada con este derecho requiere considerar, por lo menos, los tres

criterios adicionales necesarios para materializar el derecho a partir de los mecanismos

" Ver Anexo . Estructura de la Administracion de justicia en Colombia.
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creados que ya fueron expuestos en el caso del sector salud: la informaciéon de los
usuarios, la confianza de la comunidad y la posibilidad material de llegar hasta ellos.

El Estado colombiano, preocupado por hacerle frente al enorme reto que supone
asegurar el acceso a la justicia a todos sus administrados y consiente de la insuficiencia
del disefio administrativo descentralizado de la funcién publica de justicia, ha entendido
gue las medidas tendientes a asegurar este derecho fundamental deben incluir estos
nuevos criterios y centrarse en ellos para hacer caer las barreras que, aun con un disefio
institucional tan sofisticado como el que existe en Colombia, siguen haciendo que el

acceso a la justicia sea solo un derecho de caracter formal para muchos colombianos.

En esta nueva perspectiva y siguiendo los objetivos de la politica publica, los retos de la
justicia para el Estado consisten en acercar, fisica e institucionalmente, las diferentes
figuras ya creadas por medio de la descentralizacion, a las comunidades donde se

presentan los conflictos o vulneraciones de derechos.

Siguiendo con el simil hecho con el sector salud, no es suficiente que exista un mega
hospital ampliamente dotado si queda a varias horas de donde estan los enfermos, si los
enfermos no pueden llegar a él porque no pueden costear los transportes, porque no
saben dénde queda o porque creen que sus servicios estan vetados para ellos. En este
caso, es necesario que exista, a nivel local, hospitales capaces de atender la demanda
segmentada territorialmente y de esta manera asegurar efectivamente el acceso al
servicio de salud para los pobladores cercanos. Lo mismo se busca para el caso de la
justicia, ya no la hiper-especialidad en la delegacion de la funcibn de justicia
(descentralizacion), sino el acercamiento de los mecanismos ya creados a los lugares
tradicionalmente alejados de la institucionalidad ya sea rurales o urbanos

(desconcentracion).

En sintesis, el hecho de que en vastos territorios rurales o en grandes ciudades el
funcionamiento de la justicia esté concentrado en un solo punto del territorio, supone,
para efectos préacticos, una denegacion de justicia por parte del Estado, pues impone en

cabeza de los potenciales usuarios, una carga que no pueden asumir.
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Por lo anterior, el Estado colombiano ha cambiado el enfoque que le venia dando a la
politica publica de acceso a la justicia con el fin de asegurar efectivamente el
cumplimiento de sus obligaciones al respecto; ha dejado de estar Unica y especialmente
preocupado por el disefio institucional descentralizado que asegure la existencia de la
oferta, a preocuparse también por asegurar que la oferta esté donde el usuario la
requiere, lo que genera un nuevo movimiento de esfuerzos hacia la figura administrativa

conocida como desconcentracion administrativa.

La desconcentracion administrativa ha sido definida por la doctrina como el proceso a
través del cual las funciones de una entidad son distribuidas en entidades territoriales
diferentes de donde se ubica la sede central. Esta figura no supone delegacion de las
funciones (como si ocurre con la descentralizacion), tiene como principal objetivo ampliar
la cobertura mas no difuminar las obligaciones de la sede central en las entidades
desconcentradas y se presenta dentro de una misma persona juridica que crea

dependencias territoriales. (Alvaro Rico, 1994)

A partir de la década del 2000, el Estado, reconociendo la necesidad de hacer un cambio
de enfoque de la politica publica de acceso a la justicia, ha abierto un nuevo camino
hacia la desconcentracion que busca solucionar los retos que la situacion actual de las
grandes ciudades plantea en materia de acceso a la justicia y que se han convertido en
los estandartes de la politica publica de acceso a la justicia: el Programa Nacional de

Casas de Justicia y el Programa de Desconcentracion Judicial.

6.5 Dos vias de lajusticia desconcentrada en Colombia

Como ya se dijo, para responder a los objetivos de acercamiento fisico e integracion de
la ley y las instituciones a las comunidades tradicionalmente excluidas, el Estado
colombiano ha cambiado su preocupacion por la organizacién administrativa de la
justicia, del modelo descentralizado, al modelo desconcentrado que es definido por la ley
como “la radicacion de competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la
sede principal o entidad administrativa, (...) la cual no implica delegacién y se da sin
perjuicio de las potestades y deberes de orientacion” (Ley 489 de 1998).

En el caso de la justicia, el viraje hacia la desconcentracién busca llegar hasta sectores

donde, la descentralizacion asume que hay presencia, pero en los que las dificultades de
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desplazamiento hacia el lugar real de ubicacion de las instituciones, generan una enorme
barrera de acceso a la justicia.

A partir de identificar la necesidad de desconcentrar el servicio de justicia, tanto formal
como no formal, en territorios extensos donde la lejania de los mecanismos generaba
sensacion de abandono e impedia un acceso real a la justicia, se crearon, en Colombia,
dos programas publicos que buscan hacer frente a esta necesidad de desconcentracion y
gue constituyen la politica publica actual de acceso a la justicia en el pais: el Programa
Nacional de Casas de Justicia, y el Programa de Desconcentracion Judicial.

A continuaciéon se describiran los programas y a partir de esta descripcion podran
proponerse criterios de gestion, que dentro de los programas como estan constituido hoy,

permitan acercarse a los objetivos de politica publica sefialados en el capitulo anterior.

6.5.1 Programa Nacional de Casas de Justicia (PNCJ)

El decreto 1477 de 2000 ha definido, en su articulo 2°, las Casas de Justicia como
“centros multiagenciales de informacion, orientacion, referencia y prestacion de servicios
de resolucion de conflictos, donde se aplican y ejecutan mecanismos de justicia formal y
no formal”’, ubicados en zonas periféricas que evidencien ausencia o insuficiencia de
instituciones de justicia. Con ellas se pretende acercar la justicia al ciudadano
orientdndolo sobre sus derechos, previniendo el delito, luchando contra la impunidad,
facilitandole el uso de los servicios de justicia formal y promocionando la utilizacion de

mecanismos alternativos de resolucion de conflictos.

El decreto contempla 14 objetivos y funciones que pueden agruparse en cinco grandes

objetivos generales que deberan servir de guia para la evaluacion del desempefio del

programa.

1. Capacitar a la comunidad sobre sus derechos, deberes y mecanismos de solucion de
conflictos.

2. Fomentar el respeto de los derechos, la prevencion de los conflictos y la participacion
activa de la comunidad en la solucion pacifica de los mismos.

3. Dar efectiva solucion a los conflictos de las personas, si las herramientas se
encuentran en la casa, o guiar a las personas en el procedimiento adecuado para

solucionar su conflicto, cuando no puede ser solucionado en la casa.
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4. Servir de agente activo en el proceso de toma de decision de politicas publicas en

materia de justicia.

En términos generales, o que se espera es que en las Casas de Justicia, las personas
de la comunidad reciben una respuesta centralizada, mediante la intervencion coordinada
de las diferentes entidades tanto del orden nacional como local que hacen presencia en
la casa, buscando principalmente la apropiacion ciudadana y comunitaria de los
mecanismos alternativos para la solucion pacifica de conflictos, y el empoderamiento de
los ciudadanos conscientes de sus derechos y deberes. (Programa Nacional de Casas
de Justicia, 2009)

El PNCJ inici6é en el afio 1995 por iniciativa del entonces Ministerio de Justicia, y el dia 17
de junio de 1995 fue acogido por el gobierno de Bogota, con la implementacion de la
primera Casa de Justicia ubicada en Ciudad Bolivar. Poco tiempo después se inaugura la
segunda Casa de Justicia en Aguablanca — Cali y para el afio 2009 habian 66 Casas de
Justicia a nivel nacional y se habian atendido 8'073.242 solicitudes (Ministerio del Interior
y de Justicia, 2012). Segun el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad para
todos”, Colombia contaba, en el 2010 con 68 Casas de Justicia y esperaba, a finales de
2014 contar con 100 Casas construidas, dotadas y en operacion; asi mismo, para el

2010. (Dlreccién Nacional de Planeacién, 2010)

Las Casas de Justicia son instituciones desconcentradas creadas y coordinadas por el
ente municipal, lo que permite, segun el disefio del programa, general mayor compromiso
en la sostenibilidad de la Casa, asi como facilitar la administracion de la misma y lograr
gue se integre, de la mejor manera, al devenir local por medio de una mejor comprension
de las particularidades de la comunidad a la que espera brindarles sus servicios.
Inicialmente, el PNCJ reconoce como municipios prioritarios para el establecimiento de

una Casa de Justicia, aquellos que cuenten con mas de 100.000 habitantes.

Las Casas de Justicia buscan ser un lugar en donde se centralicen multiples soluciones a
multiples conflictos, por lo que requiere de la participacion de varias instituciones
estatales, privadas y comunitarias entre las que se pueden destacar, del nivel nacional, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, la Defensoria del Pueblo, la Fiscalia local, el

Ministerio de trabajo (inspector de trabajo), el Instituto de medicina Legal y la
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Registraduria; del nivel municipal: la personeria municipal, la oficina de desarrollo
comunitario, la comisaria de familia, la oficina de asuntos étnicos, la inspeccion de policia
y el centro de conciliacion; y de caracter comunitario, aquellas que puedan tener un
impacto positivo en los objetivos de la Casa, como jueces de paz, organizaciones
sociales de solucién de conflictos, conciliadores en equidad y universidades, por medio
de la figura del Consultorio juridico.

En el afio 2009, el Programa Nacional de Casas de Justicia establecié el documento que
debia servir de guia para la implementacion y comprension de las Casas de Justicia, en
el cual se reconocen, como “estrategias” del programa para conseguir los objetivos

asignados por la ley, las siguientes®®:

a. Cubrimiento: El Programa busca hacer presencia en el mayor nimero de municipios
del pais, que cumplan con los requisitos establecidos (compromiso local, capacidad
financiera, capacidad institucional, zona de influencia suficiente) (...)

b. Coordinacién: El Programa Nacional de Casas de Justicia, requiere integrar los
esfuerzos de los actores involucrados en el proceso mediante el apoyo sistematico de
las instituciones de caracter nacional y local que forman parte de él, de las
universidades y de la comunidad en general.

c. Capacitacion: Se busca dotar de herramientas tedricas y practicas a los funcionarios
de las Casas de Justicia, con el propésito de dar cumplimiento cabal en sus funciones
y a la comunidad que les rodea para que asuman los espacios de justicia,
participacion y desarrollo que les corresponden.

d. Comunicacion: Dar a conocer los planes y programas institucionales que maneja la
Casa de Justicia a través de los medios de comunicacion de las Alcaldias Locales y
estrategias de divulgacion desarrolladas desde las Casas de Justicia.

e. Participacién: Las comunidades desarrollan un papel fundamental en el Programa, por
lo que resultan necesarios el fortalecimiento y la creacibn de espacios de
participacion, donde los ciudadanos se sientan actores fundamentales de los procesos
gue se generan desde la Casa de Justicia. (Programa Nacional de Casas de Justicia,
2009)

'8 Estas estrategias se veran recogidas y desarrolladas en los criterios de gestiéon que se
identificaran en la Ultima parte del presente trabajo.
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6.5.2 Desconcentracion judicial

La ley 1285 de 2009, por medio de su articulo 8° modifica el articulo 22 de la Ley 270 de
1996, Estatutaria de la Administracion de Justicia, estableciendo un nuevo régimen para
los juzgados que incluye la desconcentracidén de por lo menos una quinta parte de ellos al
1° de enero de 2008 e impone como meta, para el 1° de enero de 2009, que por lo
menos un cuarenta por ciento (40%) de los juzgados que funcionan en las ciudades de
mas de un (1) millon de habitantes y el treinta por ciento (30%) de los juzgados que
funcionan en ciudades de mas de doscientos mil habitantes (200.000) funcionen
desconcentradamente.

Aunque en el texto legal, se usa el término “desconcentracion”, ya la Corte
Constitucional, en la sentencia C-713 de 2008, “advierte una inexactitud en el inciso
tercero del proyecto, cuando hace referencia a la localizacion “descentralizada” de los
jueces de pequefias causas, pues en realidad se trata de una localizacion

“‘desconcentrada™ (Sentencia C-713-08).

Esta nueva distribuciébn geografica pretende garantizar un mayor acceso a la
administracién de justicia, especialmente en los asentamientos alejados de los centros
urbanos de las grandes ciudades, sin que esto suponga alterar las reglas generales de
competencia previstas en la legislacion ordinaria; y busca lograr que la distribucién de
competencias y ubicaciones de los jueces y corporaciones se haga de tal modo que
todos los habitantes, independientemente de la zona en que residan, puedan acudir, en

condiciones similares, a los estrados judiciales.

“Se asegura en tal forma la igualdad de oportunidades en el acceso a la administracion
de justicia, desechando odiosas preferencias, contrarias al concepto mismo de justicia.
Luego cuando la ley, sin motivo plausible, asigna la totalidad de una determinada
competencia a las autoridades judiciales de una sola localidad, pese a que los conflictos
gue reclaman definicién tienen ocurrencia en cualquier parte del territorio, favorece
injustificadamente a los residentes en aquélla, en detrimento de quienes habitan en otros
puntos de la geografia nacional.” (Sentencia C-594 de 1998. M. P. José Gregorio

Hernandez Galindo.)

La desconcentracién judicial, por orden legal, debe llevarse a cabo en la Jurisdiccién

Ordinaria, para atender conflictos menores, con actuacién oral, sumaria y si es posible de
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Unica audiencia. Dicha desconcentracion se pondra en marcha a partir de estudios de
necesidades y de la demanda de justicia en cada ciudad y en cada municipio.

En Colombia, segun los criterios sefialados por la ley, cuatro son las ciudades en las que
inicialmente debe implementarse la desconcentracion judicial por tener mas de un millén
de habitantes: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla; y 21 los municipios con poblacion
superior a 200.000 habitantes para quienes estd prevista la segunda fase de la
desconcentracion: Cartagena, Culcuta, Bucaramanga, Ibagué, Soledad, Pereira, Santa
Marta, Soacha, Villavicencio Pasto, Monteria Bello, Manizales, Valledupar,
Buenaventura, Neiva, Palmira, Armenia, Popayan, Sincelejo, e Itagli. (Consejo Superior
de la Judicatura, 2010)

Segun el Plan Sectorial de la Rama, la desconcentracion judicial tendra lugar en 25
ciudades del pais donde “se concentra cerca de la mitad de la poblacion nacional y cerca
del 74% de las Demandas de Justicia en las especialidades Civil, Laboral y de Familia.
Asi, los 796 juzgados de dichas especialidades que funcionan en las 25 ciudades objeto
de desconcentracion, 287 Juzgados deben funcionar en sedes distribuidas
geograficamente entre las distintas localidades y comunas de los municipios. Procurando
gue esta distribucion se haga a todas las localidades y comunas”. (Consejo Superior de
la Judicatura, 2010)

A partir de la descripciéon anterior, puede decirse que el disefio de los programas ya
referidos, presenta iniciativas muy valiosas y de suma importancia para la consecucion
de los objetivos de politica publica, y que su correcta implementacion, aseguraria, por lo
menos, un gran avance hacia la universalizacién del acceso a la justicia y hacia las

externalidades positivas que ésta traeria a la sociedad.

Ahora bien, debido a que, de la misma manera que en una empresa la promulgacién de
la estrategia no basta para que esta se lleve a cabo (Kaplan & Norton, 2008), en el sector
publico la sola promulgacién de una ley (como la 1285 de 2009) o de un Decreto (como
el 1477 de 2000) no implica la modificacion de la realidad, sino simplemente la creacion
de una herramienta de cuya utilizacion dependera el éxito de la obra (Arellanos Gault,

2004), y es por esto que en el capitulo siguiente, se sefialaran algunas recomendaciones
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de caracter administrativo que constituirdn criterios de gestion aplicables a la politica
publica de acceso a la justicia que pretende ser desarrollada mediante los dos programas

aqui descritos.






7.Criterios de gestion para las estructuras
desconcentradas en procura del
fortalecimiento del acceso a la justicia en
Colombia

A partir de cada uno de los objetivos de la politica publica de acceso a la justicia en
Colombia, identificados mediante la construccion del esquema jerarquizado de las
barreras que afectan el acceso en el pais desarrollado en el capitulo anterior, en este
apartado se expondran reflexiones relativas a la gestion de los programas que hacen
parte de la politica publica de acceso a la justicia en Colombia, con el fin de prevenir
sobre los retos que en materia administrativa se les presentan, tanto a cada programa de
manera independiente, como a la politica publica entendida como la coordinacién de los

dos programas, con miras a conseguir los objetivos planteados.

7.1 Coordinacion interinstitucional de la administracion
de justicia

La coordinacion interinstitucional supone uno de los retos mas dificiles de afrontar para la

gestion publica en general (Waissbluth, 2003) y para la politica publica de acceso a la

justicia, en particular, tanto si se revisa de manera independiente cada programa que la

conforma, como si se piensa en la necesidad de coordinar los dos programas entre si.

El modelo de justicia desconcentrada corresponde a una nueva propuesta de acercamiento
de las instancias judiciales y no judiciales a los sectores y poblaciones tradicionalmente
distantes de las instituciones de justicia. Este acercamiento requiere que se cuente con una
precisa coordinacion entre las instituciones que se espera aparezcan, a los ojos de los

habitantes, como varios representantes de un mismo fenémeno sélido y funcional.
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El Programa Nacional de Casas de Justicia y el Programa de Desconcentracion Judicial
se ven obligados a afrontar retos de coordinacion interinstitucional enormes en la medida
en que ambos, aungque en dimensiones diferentes, corresponden a un tipo particular de
organizacion en la cual coexisten un conjunto de instituciones diversas, que a su vez
hacen parte de estructuras estatales o privadas que trascienden las dimensiones del

recinto en el que se desconcentran.

Las Casas de Justicia por su parte, como se indicé en su caracterizacion, cuentan, en el
mismo recinto, con representantes de instituciones del orden nacional, local y comunitario
gue no tienen entre si, relaciones de jerarquia, sino por el contrario son independientes
unas de las otras y solo las une, institucionalmente, el recinto en el que se encuentran,
pero dependen financiera y administrativamente de sus “matrices” y ellas son las

encargadas de definir sus funciones y los mecanismos para evaluarlas y controlarla.

El Programa de Desconcentracion judicial, por su parte, esta conformado por unidades
judiciales principales, usualmente de diferentes jurisdicciones® y por unidades de
servicios de apoyo (como secretarias y oficinas de atencion y direccion de los usuarios),

también dependientes de entidades diferentes y muy autbnomas en sus determinaciones.

Si se entienden los programas de desconcentracion de la justicia desde un punto
estructural como la puesta en marcha de una serie de procesos, procedimientos y
actividades, cuyo objetivo es prestar servicios de respuesta pronta y de fondo a las
necesidades especificas de una comunidad, se evidencia la necesidad de que todos
estos procesos se den, dentro del mismo espacio fisico, de manera coordinada para
evitar fugas de energia por procedimientos superfluos o “paseos de la muerte”
institucionales entre las n instituciones que configuran las Casas de Justicia o los Centros

de Desconcentracion Judicial.

Con el objetivo de dar cuenta de esta necesaria cooperacion, alrededor del Programa

Nacional de Casas de Justicia, se construyé en el 2005, el Convenio nacional para la

' para una comprension integral del concepto de jurisdiccion y de estructura de la administracion
de justicia, ver Anexo . Estructura de la Administracion en Colombia.
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puesta en marcha del programa nacional de casas de justicia y convivencia ciudadana en
Colombia. Documento en el cual se comprometen, los representantes de las principales
instituciones presentes en las Casas de Justicia, a colaborar con la coordinacion de la
gestion de la Casa y a prestar un servicio adecuado segun las necesidades de la
comunidad a la que se presentan, no solo en lo referente a su estricta competencia, sino
en lo que tiene que ver con el aseguramiento de la consecucion de los demés objetivos
de la Casa de Justicia, como la promocion de derechos y de mecanismos pacificos de

solucion de conflictos, o la insercion de la casa en la comunidad.

En este mismo convenio se constituyen Comités interinstitucionales (nacionales,
regionales y de coordinacion), con el fin de hacerle seguimiento al programa y poder
revisar periddicamente tanto los modelos de gestion que se apliguen como el desempefio
de las instituciones participantes.

Este Convenio pretende, en términos generales, asegurar la coordinacion desde las grandes
esferas del poder administrativo de las entidades participantes y sin duda es un marco
normativo importante en el que deben encuadrarse los esfuerzos por la coordinacion, pero
los problemas de descoordinacion que padecen en la practica las Casas de Justicia, parecen

desconocer, en buena medida, la existencia del Convenio del 2005.

Los principales retos que deben enfrentar los programas desconcentrados de justicia,

pueden ser resumidos asi:

a. En el momento de la construccion de la Casa de Justicia, es necesario el
compromiso, no solo institucional, sino presupuestal, tanto del ente municipal que
pretende la construccion de la Casa, como de los demas entes municipales y
nacionales que haran parte del Programa. El hecho de que no exista un procedimiento
tnico de coordinacion para lograr el acuerdo institucional para la construccion de la
Casa, dificulta este proceso.

b. Problemas generales de coordinacion y control de los funcionarios: el hecho de que
los funcionarios sean independientes de la estructura administrativa de la Casa de
Justicia o del Centro de Desconcentracion judicial, suele causar dificultades a la hora
de controlar su labor, pues no existe subordinacion de los funcionarios con los
coordinadores de la institucion desconcentrada. Esto dificulta el control del personal

de la Casa de justicia y la organizacion de actividades conjuntas para lograr los
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objetivos no relacionados directamente con la solucién de conflictos, como las
campafias de formacion, capacitacién y promocion a la comunidad y de consolidacién
de la cultura de la legalidad.

c. Los funcionarios de estas instituciones suelen estar insuficientemente informados, no

solo sobre los asuntos de gestion relacionados directamente con su competencia
directa, sino sobre la manera en que funciona la Casa de Justicia o el Centro de
Desconcentracion judicial en general. Esta falta de informacion genera problemas de
descoordinacién que afectan directamente a los usuarios.
La coordinacion interinstitucional, en este sentido, esta relacionada con el compromiso
de todos los funcionarios con el éxito de las actividades de la Casa, y para esto es
necesario que institucionalmente se sientan tan comprometidos con la Casa de
Justicia, como lo estan con su cargo.

d. Los Centro de Desconcentracion Judicial tienen que lidiar con el hecho de que
existan, en las ciudades donde ellos funcionan, duplicidad de competencia, pues los
funcionarios del Centro Desconcentrado y los jueces concentrados dentro de la misma
jurisdiccidn tienen competencia para atender los mismos casos. Esta condicién genera
dudas y conflictos por establecer quién es efectivamente el juez competente y cémo
puede dividirse el trabajo entre los centros desconcentrados y los lugares

concentrados de justicia.?

Ahora bien, la politica publica de acceso a la justicia no solo requiere que se enfrenten y
superen los retos que en materia de cooperacion interinstitucional tiene cada programa
por separado, sino que, adicionalmente, es necesario que estos dos programas, como
manifestaciones de un mismo objetivo de ampliacion de la cobertura de la justicia, estén

perfectamente coordinados.

El modelo de desconcentracion de la justicia en Colombia, tiene una particularidad

importante que es necesario destacar y es que esta constituido por dos programas, cada

% En las ciudades en las que existen y existiran Centros de Desconcentracién Judicial, suelen
estar concentradas las secretarias de los juzgados, los notificadores, etc., y genera un problema
de coordinacion saber si estas pueden ser empleadas también para casos que se tramiten ante
juez desconcentrado.
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uno dirigido por una entidad diferente: el Programa de Desconcentracién Judicial es
dirigido y coordinado por la Rama Judicial por intermedio del Consejo Superior de la
Judicatura; y el Programa Nacional de Casas de Justicia esta dirigido y coordinado por la

Rama Ejecutiva del poder publica a través del Ministerio de Justicia y del Derecho.

Esta diferenciacion de cabezas gestoras supone, de entrada, la necesidad de buscar canales
de comunicacion y coordinacion interinstitucional que impida que se generen esquemas de

competencia donde deberia haber solo colaboracién.

Lo particular de un modelo de justicia desconcentrada, como cualquiera de los dos que
coexisten en Colombia, es que cada una de las instituciones desconcentradas hace parte,
junto con otras unidades, de un sistema de operacién que funciona a nivel local y cuyos
actores estan vinculados con toda una serie de relaciones de cooperacion, mas no de
subordinacion; es un sistema cuya eficacia depende de que sus componentes lo conciban
como tal, como una organizacién articulada en funcién de un propésito comuin, y no
simplemente como la suma de la accion de varias organizaciones, cada una de las cuales

obedeceria tan sélo a su propia racionalidad y esquemas administrativos.

En términos de gestion, pueden identificarse tres criterios relevantes para hacer frente a los
problemas de coordinacion: la necesidad de sistemas de informacién Utiles para los
propésitos de cooperacion; la creacion y gestion de una cultura organizacional de la
cooperacion; y la necesidad de un programa de formacién y capacitacion de funcionarios que

permita la cooperacion.

7.1.1 Sistemas de informacioén

En pocas organizaciones como en la administracion de justicia, la informacion juega un papel
tan importante. Buena parte del acceso a la justicia consiste en la posibilidad de acceder a la
informacion y de ser capaces de, con la informacion disponible, tomar decisiones. El proceso
de administrar justicia, esto es, de resolver conflictos con criterios normativos, tiene a la
informacion como recurso (entra al sistema), como herramienta en la transformacion
(criterios a partir de los cuales se decide), y como producto (salida del sistema); por lo que la
necesidad de gestionar la informacion, tanto hacia adentro como hacia afuera del sistema, es

indiscutible como requisito basico para la coordinacion y el éxito del proceso.
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Para lograr la coordinacion de instituciones tan disimiles en tantos aspectos® es necesario
contar con sistemas de informacion Utiles para estos propdsitos, que permitan acceder a la
informacion necesaria en el momento en el que se requiera y que generen esquemas de
trabajo coordinado que redunden en formas de hacer las cosas siempre pensando en la
manera en la que una actuacion particular afectara a toda la estructura (Glner de la Fuente,
2004). Los sistemas de informacion de la justicia deben ser un completo método para
conservar, sistematizar y tener acceso a la informacion, hacer seguimiento a los procesos y
facilitar y agilizar las actividades que por su naturaleza requieren participacion conjunta de

mas de un funcionario o mas de una entidad.

Los sistemas de informacion deben ser herramientas que faciliten el trabajo coordinado y no
gue supongan un paso mas en la gestion de los procesos, por lo que es necesario y
consecuente con los requisitos de participacion de los agentes, que su disefio e
implementacion se haga con la participacion activa de quienes deberan trabajarlos y que
exista un buen plan de formacion relativo a ellos (De Pablos Herederos, Lopez-Hermozo, &
Romo Romero, 2008). De otro modo, su implementacién resultara en una nueva barrera 'y no
en solucién a las barreras identificadas, pues se convertiran en otra carga administrativa en
cabeza de los funcionarios que la rechazaran de plano y seguiran haciendo las cosas como
las venian haciendo, solo que ahora, ademas, tendran que ingresar informacién en sistemas

gue les complican, en vez de facilitares, su labor principal de administrar justicia.

Debido a que la coordinacién institucional debe tener manifestaciones tanto hacia el interior
de la estructura de la administracion de justicia, como hacia afuera, se requieren sistemas de
informacion intra-institucionales que faciliten y agilicen los procesos de comunicacion y
colaboracion entre funcionarios de la misma institucion para asegurar la unidad de cuerpo en
decisiones o procedimientos y la cooperacion horizontal dentro de cada entidad; sistemas de
informacion inter-institucionales que permitan comunicacion y colaboracion eficiente entre

funcionarios de distintas entidades pero relacionados por tipos de conflicto o por pertenecer a

% Diferentes modalidades de administracion de justicia, diferentes entidades de las que
dependen, diferentes niveles de autonomia en las decisiones, etc.
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un mismo programa de desconcentracion de la justicia; y, sistemas de informacion extra-
institucionales que supongan un canal de informacién Gtil para la comunidad y permitan
comunicar a las instituciones con sus usuarios actuales o potenciales, no solo para reducir
costos (en tiempo y dinero) de las actuaciones de las partes en los procesos, sino para permitir

una accién coordinada entre las instituciones, con base en los casos que se les presentan.

Adicionalmente, el sistema de informacion que se implemente con el fin de servir de
herramienta para la coordinacién institucional requiere homogeneizar el lenguaje que cada
entidad emplea para dar cuenta de sus actividades, homogeneizar los procesos
administrativos y generar una plataforma Unica que permita incorporar la informacion
proveniente de tan diversas instituciones con tan diversos propositos y procedimientos. Todo lo
anterior es requisito indispensable para facilitar la comprension del sistema disefiado para
funcionarios y usuarios, y es indispensable para que las autoridades puedan utilizar estos
sistemas de informacién intra-institucionales como fuente de informacién al momento de

evaluar los programas y pensar en planes de mejoramiento para las necesidades emergentes.

El sistema de informacion que requiere la justicia desconcentrada en Colombia debe permitirse ser
una herramienta eficaz para la toma de decisiones en materia de gestion de las soluciones, de
evaluacion de los procedimientos y de los funcionarios, y debe servir también, como generador de
alertas que permitan gestionar las necesidades o condiciones emergentes de los modelos

desconcentrados tan dependientes de la realidad local diferenciada. (Bastidas & Ripoll Feliu, 2003)
llustracion 3. Criterios de gestion. Sistema de informacién para la cooperacion

. o —— Necesidad de
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institucional gestién »| sistemas de
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participacién en todo todas las institucional homogeneizar el control, la
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e implementacién toma de decisiones




Criterios de gestion para las estructuras desconcentradas en procura del 79
fortalecimiento del acceso a la justicia en Colombia

7.1.2 Cultura organizacional22

En el gremio de la administracién de justicia, existen ciertos imaginarios que resultan
enormemente perjudiciales para la consecucién de la coordinacion interinstitucional a
la que se aspira como requisito para el éxito de la gestion de los programas de
desconcentracidn; entre éstos vale la pena destacar tres: la creencia de que existen
jerarquias entre los diferentes tipos de justicia, que permiten distinguir una justicia “de
primera” (la judicial), de una justicia “de segunda” (administrativa o MASC); la
separaciéon radical que hacen los funcionarios entre la labor de impartir justicia
propiamente dicha, y las labores de caracter administrativo necesarias para que se dé
la decision, y; una excesiva valoracién de la autonomia de cada funcionario cuya

interpretacién extensiva excluye la posibilidad de cooperacion.

La coordinacion institucional en materia de justicia tiene un primer requisito
fundamental que tiene que ver con garantizar que no existan discriminaciones ente
los diferentes tipos de justicia, ni por parte de los mismos funcionarios ni en los
imaginarios de la comunidad. Es imprescindible que se elimine la vision clasica de la
justicia de los tribunales como la justicia “real” y los otros tipos de justicia como
“justicia de segunda clase”. Hasta que estas distinciones no dejen de hacerse, no
habra forma de lograr una cooperacion horizontal verdadera entre las instituciones de
un lado y del otro, pues permaneceran conflictos por sensacién de superioridad o

resentimiento por discriminacién entre los funcionarios de cada modelo de justicia.

Los funcionarios de la administracion de justicia son los primeros que deben eliminar,
entre ellos, esta diferenciacion, para de esta manera incorporar en sus estructuras
mentales la posibilidad y necesidad de trabajar mancomunadamente con funcionarios
de otros tipos de justicia buscando resultados eficientes por medio de la cooperacion.
Solo hay colaboracion en la medida en que se entienda que se reconozcan como

funcionarios y organismos que estan en la misma categoria y que pueden ayudarse

%2 Con la expresion “cultura organizacional” se hace referencia al conjunto de creencias basicas
compartidas por una comunidad y que tiende a determinar sus actuaciones, siguiendo la idea de
imagen de mundo desarrollada por Wittgenstein.
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mutuamente y resultar mas eficientes por medio de este trabajo conjunto, por lo que
es necesario, para el éxito del objetivo de coordinacién institucional del acceso a la

justicia, un trabajo cultural que elimine este tipo de discriminacion.

Por otro lado, entre el personal encargado de la justicia en Colombia existe la
creencia de que las actividades de gestion de los procesos y de gestion de la
estructura administrativa de la justicia pueden disociarse de las actividades propias
de la solucién de conflictos que son las importantes. Se cree que pueden y deben
distinguirse las labores de administrar justicia, esto es, de resolver casos y defender
derechos, de todas las acciones de caracter administrativo que se requieren para

darle curso a un proceso o gestionar la estructura de la administracién de justicia.

Esta distinciéon, ademas de disociar lo indisociable, pues separa los resultados del
proceso (la decisién de los casos) del proceso mismo (que incluye la gestién de las
instituciones y de los procesos hasta que son decididos), crea otra jerarquia artificial
gue establece que las labores estrictamente administrativas relacionadas con el
proceso de solucion de conflictos son actividades poco importantes y no tienen por
gué interesar a los funcionarios que imparten justicia que ya estan suficientemente
ocupados con la labor de interpretacion y aplicacion de la normatividad pertinente

para solucionar los casos.

Esta creencia genera la idea de que las labores administrativas, o no deberian
corresponden a los funcionarios de la administracion de justicia por ser actividades
simplemente accesorias o, en el mejor de los casos, son una carga o mal necesario
gue debe poderse minimizar para no entorpecer la labor que es realmente importante,

la imparticién de justicia.

Para conseguir procesos coordinados dentro de los programas de desconcentracion
judicial, asi como en toda la organizacién de justicia, es necesario eliminar la
resistencia y el desprecio de los funcionarios de la administracién de justicia frente a
los procesos de gestibn e implementar en ellos una cultura de la gestion que les
permita reconocer las herramientas administrativas y a la gestion misma como

potenciadores de su actividad principal y no como una traba a ella.
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Por dltimo, otra creencia muy basica arraigada en los funcionarios de la
administracion de justicia esta relacionada con una garantia constitucional otorgada a
los jueces de la repuUblica que consiste en la independencia que tienen en sus
decisiones. Esta garantia constitucional ha sido interpretada de manera extensiva y
ha creado en los funcionarios la idea de no necesitar de ningan otro organismo para
hacer su trabajo. La autonomia de los jueces supone que ellos solamente estan
“sometidos al imperio de la ley” (articulo 230 de la Constitucion Politica), es decir, que
ninguna otra autoridad o agente puede inmiscuirse en su decision, lo que no significa
gue estan absolutamente desligados de la institucionalidad, de sus necesidades,
apuestas o programas.

La autonomia de los jueces y funcionarios de la justicia esta relacionada Unicamente
con su libertad de decision respecto de la interpretacion ajustada a la ley que hagan
con respecto al caso que estd bajo su consideracion, pero no debe ser extendida,
como lo ha sido, hacia una concepcién de la autonomia como abstraccién de los

funcionarios frente a la realidad social o institucional en la que ejercen sus funciones.

La coordinacién institucional requiere que se le dé, a la autonomia de los funcionarios
de justicia los limites que realmente tiene y que no suponga una restriccion para la
cooperacién ni una excusa para simplemente no participar en las iniciativas de la

politica puablica de acceso a la justicia.

Derribar las tres creencias contra-cooperativas que se han expuesto y reemplazarlas
por la valoracion del trabajo conjunto y colaborativo entre todos los funcionarios que
pertenecen a la organizacion compleja que es la administracion de justicia, como
valor primordial en la ejecucion de sus labores, sera requisito indispensable para
afrontar el objetivo de cooperacion institucional de la politica publica de acceso a la

justicia.
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llustracion 4. Criterios de gestion. Cultura organizacional para la cooperacion

institucional
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7.1.3 Capacitacion de funcionarios

Dada la variedad de funcionarios y la desconexién organizacional que existe entre
ellos por no estar unidos por lazos de subordinacion ni pertenecer directamente a la
misma institucién, existe una urgente necesidad de atender de manera sistematica la
formacion particular que exige el desempefio de los funcionarios como parte del
engranaje en los programas de desconcentracion y que no se puede reducir a la
capacitacion que tienen en relacion a las funciones generales de su cargo, sino que
debe, ademas, incluir un programa completo de formacion que les permita a los
funcionarios saber como actuar en las situaciones a las que deben hacer frente como

miembros de la institucion desconcentrada de justicia.

Como complemento a la existencia de sistemas de informacion utiles para la
cooperaciéon y a la implementacion de una cultura de la cooperacién, los funcionarios

deben tener la informacion suficiente para que la cooperacion institucional funcione.

La cooperacion institucional depende, por supuesto, de que los funcionarios la

consideren valiosa, pero ademas de que tengan los instrumentos necesarios para
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llevarla a cabo, de alli la necesidad de contar con un sistema de informacion eficiente
y, sobre todo, de contar con los conocimientos tedricos y técnicos necesarios para
usar el sistema de informacién y para saber a quién acudir y como acudir, cuando se

requiere una accion conjunta.

La formacion que requieren los funcionarios de justicia para lograr la cooperacion
institucional parte de la comprension que deben tener de cémo funciona la
administracion de justicia en conjunto y no solo la parte que los compete

directamente.

Adicionalmente, cada programa desconcentrado cuenta con “diagramas de flujo” que
guian el accionar de la Casa de Justicia o del Centro de Desconcentracion Judicial, y
gue son conocidos generalmente solo por quienes tienen la obligacion de guiar a los
usuarios tan pronto como entran al centro desconcentrado. Estos diagramas de flujo
indican el recorrido que un usuario debe seguir dentro de la institucidon de justicia
desconcentrada dependiendo del caso o problema que pretende solucionar. Esta
herramienta de gestibn es clave para la coordinacién de los funcionarios que
coexisten en ese espacio, pero de su efectivo conocimiento por todos los funcionarios

depende que cumplan la funcién para la que fueron creados.

Por ultimo e intimamente ligada al criterio referente a la cultura organizacional, la
cooperaciéon institucional requiere que los funcionarios de justicia cuenten con
formacién en gestién para que tengan herramientas tanto para dirigir sus actividades
principales (gestion de los procesos), como para hacer parte activa, dinamica y
propositiva de los planes y proyectos que disefien e implementen los centros
desconcentrados para cumplir con sus labores de acercamiento institucional a la

comunidad.
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llustracién 5. Criterios de gestion. Formacion para la coordinaciéon
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7.2 Acercamiento fisico de las instituciones de
administracion de justicia

Como la intencién principal de los programas de desconcentracion para el acceso a la
justicia es acercar las instituciones a las poblaciones tradicionalmente marginadas, uno
de los principales retos consiste en asegurar que el acercamiento fisico sea real, es
decir, que las decisiones relacionadas con la ubicacion de los centros desconcentrados
de justicia (Casas de Justicia o Centros de Desconcentracién Judicial) respondan a las
necesidades reales de la comunidad y que cuenten con las garantias y condiciones

apropiadas.

Como primera medida, es necesario, previo a la decision de constituciéon de una
institucion desconcentrada de justicia, verificar las condiciones sociales, culturales,
economicas y de necesidades juridicas insatisfechas (Birgin & Gherardi, 2011) de la
comunidad que se espera sea beneficiada, para poder modelar a partir de esta
radiografia de la realidad, las caracteristicas de la institucion que resultaria adecuada
para la comunidad. Estas primeras aproximaciones que estarian dirigidas principalmente
a definir si hace falto o no en ese lugar, una institucién de justicia desconcentrada; y de
necesitarse dénde (espacio fisico) podria establecerse para que cumpla las condiciones
de presencia que se requieren y qué instituciones seria necesario incorporar ya sea en la

Casa de Justicia o0 en el Centro de Desconcentracion Judicial. Estas decisiones requieren
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inexorablemente la participacion de todos los agentes afectados, beneficiarios e

involucrados.

Las soluciones de justicia desconcentradas deben estar ubicadas en lugares con altas
necesidades de justicia e insuficiente o nula presencia de mecanismos institucionales de
solucion de conflictos, pero aln dentro de estas zonas, el lugar en el que sera instalada
la institucion de justicia desconcentrada debe permitirle notoriedad inmediata y vias
faciles de acceso y salida, asi como buenas posibilidades para adelantar sus funciones
misionales mas alla de la solucién de conflictos, esto es, la prevencion de conflictos, la
consolidacion de un cultura legal, la formacion, promocion y capacitacion en derechos y
medios institucionales de solucion de conflictos.

Estas consideraciones relativas a la infraestructura deben tener en cuenta a toda la
poblacion y en esa medida asegurar que existan las adecuaciones necesarias para que
cualquier persona, sin importar el tipo de incapacidad fisica que presente, pueda acceder
a los servicios de justicia.

Dentro de los retos por acercar fisicamente la justicia a los usuarios, existe un factor
diferente a las caracteristicas fisicas o de infraestructura de la institucion que se pretenda
poner en pie, y tiene que ver con que, a partir de la comprensién de las realidades de la
comunidad, se replanteen, por ejemplo, los horarios de atencién o se cree un mecanismo
gue permita recibir documentos en horarios no oficiales para posibilitar el acceso de
personas que por sus necesidades econdmicas no les es facil sacar tiempo laboral para

realizar diligencias personales. (Cappelletti & Garth, 1996)

Adicionalmente, es necesario garantizar, a los funcionarios y usuarios condiciones de
dignidad y seguridad dentro de las instituciones desconcentradas. Los funcionarios
deben tener un espacio adecuado para trabajar, asi, la adecuacion fisica, con el espacio
reducido con el que generalmente se cuenta, debe conseguir que los funcionarios
cuenten con las herramientas necesarias para llevar a cabos sus actividades, lo que
incluye no solo un espacio fisico suficiente, sino las condiciones tecnoldgicas y los

suministros que su trabajo requiere.
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Debido a que las personas que asisten a estos lugares de justicia desconcentradas
requieren un trato digno y respetuoso, es necesario que la distribucién espacial de los
centros de desconcentracién permita asegurar la intimidad de las personas que asisten y
gue tengan la posibilidad de contar con un lugar que les genere confianza y tranquilidad y
no que, por el contrario, debido a la exposicion de sus casos, se sientan intimidados y
nuevamente victimizados por el hecho de ir a intentar reclamar sus derechos. Este factor
es especialmente relevante en casos en que la victima, por los prejuicios sociales, suele
sentirse incomoda, discriminada o perseguida por el hecho de alegar sus derechos y
buscar soluciones a sus conflictos; este es el caso, por ejemplo de los conflictos
intrafamiliares o de las victimas de delitos sexuales, para quienes la intimidad y el
respeto por su condicion debe ser asegurado incluso con la adecuacion del espacio fisico

Por dltimo es necesario considerar, al momento de decidir las condiciones de
infraestructura que requiere un centro de justicia desconcentrada, sea cual sea el
modelo, contar con condiciones de seguridad adecuadas tanto para funcionarios como
para los usuarios que asisten. No puede olvidarse que muchas veces, las zonas que son
objeto de intervencion por parte del modelo desconcentrado de justicia, son zonas
conflictivas, que la ausencia del Estado ha dejado en manos de grupos paraestatales
violentos que tradicionalmente han impuesto sus propias “leyes” y mecanismos de
solucion de conflictos, por lo que la llegada del Estado supone una situacion de
competencia que va en contra de los intereses de estos grupos de poder, por lo que la
seguridad de los funcionarios y de quienes pretendan hacer uso de los mecanismos
creados, debe ser una preocupacion central en el modelo de justicia desconcentrada.
Este requerimiento solo puede enfrentarse, con apoyo directo de las instituciones de
seguridad del Estado por medio de un trabajo cooperativo interinstitucional y de un
acompafiamiento constante de la comunidad cuyo compromiso con las instituciones
permita a las autoridades identificar los peligros que existan en la zona y las formas de

hacerles frente.
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llustracién 6. Criterios de gestion. Infraestructura para el acercamiento fisico
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7.3 Integracion institucional de laley y los organismos
de justicia con lacomunidad

Para lograr la integracion de la ley y las instituciones de justicia a la comunidad, es
necesario cambiar la percepcion social de la ley y de las instituciones para
desvanecer el velo de desconfianza que se ha generado en relacion a ellas debido a
los multiples ejemplos evidenciados de ineficiencia, lentitud, lejania, corrupcién y en
el peor de los casos, ataque directo contra los mas vulnerables. En otras palabras, “si
las leyes son una barrera para las personas pobres que desean mejorar su condicion,
si se consideran como un obstaculo para la dignidad y la seguridad, entonces se
renunciard muy pronto a la idea de la ley como una institucion legitima. Si se acepta y
entiende que la ley ofrece proteccion e igualdad de oportunidades, y asegura el
acceso a un proceso justo y neutral, entonces sera venerada como la base de la

justicia” (Commission of Legal Empowerment of the Poor, 2008).

En esta linea, hacen parte de la integracién de la ley y las instituciones a la

comunidad, tres condiciones fundamentales: aumentar los niveles de formacion y
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empoderamiento legal de la poblacion; impulsar la cultura de la legalidad; y consolidar
redes de confianza entre los funcionarios de la justicia y la comunidad que haga que
ésta prefiera acudir a ellos cuando tienen un conflicto y no solucionarlo violentamente
de forma individual o por medio de mecanismos ilegales usuales en zonas

tradicionalmente marginadas.

En esta medida, pueden identificarse tres criterios de gestion fundamentales para
lograr los objetivos que pretende la idea de integracion institucional con la comunidad:
la necesidad de modificar el centro de atencion en la planeacion y gestion de las
instituciones de justicia, la necesidad de cambios culturales tanto en los funcionarios
como en los usuarios, y la necesidad de un complejo sistema de formacion y
sensibilizacion que fortaleza los conocimientos de todos los agentes involucrados en

la administracion de justicia y tienda a modificar sus actitudes y comportamientos.

7.3.1 El usuario y la comunidad como punto de partida y llegada

de la planeacion y gestidon de las instituciones desconcentradas.

Debido a la creencia tradicional relacionada con la majestad de la justicia, muchas veces
los administradores y los decisores de la politica publica de justicia y los encargados de
implementarla ponen en el centro de sus preocupaciones a los agentes de justicia. Este
enfoque ha hecho, en primer lugar, que prevalezcan los intereses y opiniones de los
funcionarios sobre los de los usuarios, y en segundo lugar, que los usuarios no se

sientan protagonistas de la justicia sino simples convidados de piedra.

En los servicios publicos, el centro de las acciones e intenciones debe estar ocupado por
quienes se espera se beneficien de ellos. Asi como en los servicios de salud son los
pacientes y no los médicos o los administradores de los hospitales quienes deben ser
considerados los agentes mas importantes del proceso, o en la educacién son los
estudiantes los destinatarios de todas las preocupaciones por el mejoramiento, de la
misma manera, en la justicia son los potenciales usuarios y sus necesidades quienes
deben ocupar el centro de las discusiones referentes a la politica publica de acceso a la

justicia.



Criterios de gestion para las estructuras desconcentradas en procura del 89
fortalecimiento del acceso a la justicia en Colombia

Son los usuarios quienes deben ser la guia que dirija cada actuacién del estamento de
justicia para que, por medio de este cambio de paradigma, no solo se creen estrategias
mas eficientes para acercar la institucionalidad y la legalidad a la vida comunitaria, sino
gue terminen permitiendo una relacion mas fluida entre instituciones y usuarios en la cual
los funcionarios veran retribuidas sus preocupaciones por medio de lazos de confianza y
colaboracién que se forjaran con la comunidad una vez ella se sienta tenida en cuenta e

importante.?®

A partir de este nuevo enfoque, la integracion de la ley y la institucionalidad con la
comunidad requiere que existan canales de comunicacion eficientes y condiciones de
comunicacion aceptables entre ellas para que la institucionalidad se convierta, no solo en
un edificio mas, sino en un interlocutor constante y en un colaborador de la comunidad.
Los canales se construyen por medio de la implementacion eficiente de sistemas de
informacion que permitan el intercambio de informacion, y las condiciones de
comunicabilidad dependen tanto de la formacién de los involucrados, como de las
actitudes y comportamientos de todos ellos. De esta manera, el resto de los criterios de
gestion que se analizaran a continuacioén deben ser entendidos como derivaciones de
este principio fundamental en el que el usuario de la justicia se convierte en el

protagonista de los procesos.

7.3.2 Sistemas de informacion para la integraciéon con la
comunidad

La nueva relacion que espera consolidarse con los usuarios, una vez entendido el

cambio de eje de la politica, requiere que se cuente con sistemas de informacion

eficientes que permitan la comunicacion integral con la comunidad. Lo anterior por tres

razones fundamentales: porque es necesario informar a la comunidad sobre la ley, los

derechos y los mecanismos que existen para hacerlos valer; porque es necesario facilitar

la labor de consulta y seguimiento a los casos que estan en tramite en los centros

23 Este cambio de enfoque puede ser comprendido como asimilable a la idea de ubicar en el
centro de la estrategia empresarial al cliente.
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desconcentrados; y, por ultimo, porque para cambiar el imaginario que se tiene frente a la

institucionalidad, es necesario mostrar y publicitar los resultados que se van teniendo.

Una de las principales barreras de acceso a la justicia en el pais es, como vimos, el
desconocimiento, por parte de la comunidad, de la ley y la institucionalidad. Este
desconocimiento impide que siquiera consideren la posibilidad de acudir al Estado para
gue resuelva sus conflictos o defienda sus derechos. El primer paso para construir lazos
de confianza e integrar las instituciones y la ley a la vida comun de las personas
tradicionalmente marginadas es asegurar que tengan acceso a la informacion necesaria
y para esto puede ser util contar con un sistema de informacion accesible a la comunidad
gue de manera sencilla y directa le permita conocer sus derechos y los procedimientos
gue debe llevar a cabo para defenderlos, y que sirva de herramienta de apoyo para las
campafas de capacitacion de la comunidad que hacen parte de los objetivos misionales,
tanto del Programa Nacional de Casas de Justicia, como del Programa de

Desconcentracion Judicial.

Adicionalmente, un sistema de informaciéon util para la integracion de la ley y la
institucionalidad a las comunidades requiere también que en él se encuentren medios y
canales de informacidon mas flexibles que les permitan a los usuarios hacer consultas y
revisar el seguimiento de sus casos sin necesidad de desplazarse hasta el centro de
justicia desconcentrada. Esto no solo facilitaria el acceso real sino que generaria lazos
de credibilidad y confianza en la institucionalidad que ahora se le presenta a cada usuario

como cercana y accesible. (Lombardia Villalba, 2011)

Por dltimo, es importante destacar que en muchos casos, la desconfianza generalizada
en las instituciones y la ley surge debido a que son las cosas escandalosas y las
conductas incorrectas de funcionarios las que reciben publicidad, mientras los logros se
guedan generalmente dentro de las instituciones y son desconocidos por la comunidad.
La desconfianza que se ha generado en las instituciones no surge de creencias producto
de la imaginacion, sino que viene dada por la experiencia o el conocimiento de casos en
los que la institucionalidad ha fallado, y por lo tanto, no puede reconstruirse, esta
confianza, solo con buenas intenciones, es necesario evidenciar hechos efectivos que le
devuelvan la credibilidad a los funcionarios y a las instituciones a partir de buenas

experiencias y casos de resolucion de conflicto exitosos. (Kotler & Lee, 2007)
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El sistema de informacién que se disefie para comunicar a la comunidad con las
instituciones de justicia desconcentrada debe incluir una via eficiente para publicitar las
buenas acciones de la justicia desconcentrada y de esta manera evidenciar que las
instituciones efectivamente pueden traer beneficios para la comunidad, como se ha
probado en los casos exitosos. Esta ventana de publicidad serd fundamental para
empezar a construir lazos de confianza con bases sélidas que permitiran la integracion

real del centro de justicia desconcentrada en la comunidad en la que se encuentra.

7.3.3 Formacion y sensibilizacion para la integracion de laley y
las instituciones ala comunidad

Aunque en el disefio de los sistemas de informacion debe integrarse un componente que

permita el acceso a la informacion juridica relevante para los usuarios que ingresen a €l

con consultas o interrogantes, la sola existencia del sistema de informacion no resulta

suficiente para lograr los objetivos de formacion y capacitacién de la comunidad que

redunden en fortalecimiento de la cultura de legalidad y en el empoderamiento legal de

las personas en especial condicion de vulneracion.

La existencia de informaciéon accesible es una medida importante pero sigue siendo
pasiva, es necesario que la institucionalidad salga de las paredes del centro
desconcentrado y afecte directamente a la comunidad en sus espacios de accién
regulares. Las campafias de formacion a la comunidad deben, por medio de la
coordinacién con las instancias locales (colegios, organizaciones sociales o
comunitarias), llegar a las casas de las personas, a sus trabajos, a los parques en los
gue se recrean. Es necesario que la presencia institucional no se limite al centro sino que
invada todos los espacios de la comunidad y aproveche los canales de comunicacion y

accion que se han estructurado comunitariamente.

La formacién a la comunidad debe tener dos ejes fundamentales: formacion en derechos
(que incluye informacién juridica y sensibilizacién con respecto a los derechos propios y
ajenos), y formacion en los mecanismos y herramientas que la ley y la institucionalidad le

ofrecen a los individuos para hacerlos valer.
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Los programas de capacitacién a la comunidad deben estar pensados como dirigidos a
un publico especial y sus condiciones sociales, educativas y econdémicas deben ser
consideradas para asegurar la efectividad de las campafas, por lo que se requieren
mecanismos pedagdgicos con lenguajes que las personas entiendan y, sobre todo,
dirigido a las necesidades juridicas concretas de la poblacion objetivo, para que la
comunidad, desde el primer momento comprenda la utlidad de la informacién

suministrada y esté capacitada para ponerla en practica cuando lo requiera.

Ahora bien, la necesidad de capacitacién no tiene como sujeto pasivo exclusivamente a
la comunidad, sino que, para consolidar lazos de confianza, como se dijo, es necesario
mostrar resultados y estos resultados solo se obtienen mediante la formacién y
capacitacion de los usuarios, tanto en términos técnicos como en comprension e
incorporacion de actitudes y comportamientos necesarios para fortalecer la relacion con
los usuarios y ser mas eficiente al momento de resolver los conflictos que se pongan a su

consideracion.

El conocimiento cumple, sin lugar a dudas, una funcibn muy importante en la
administracion de justicia que es necesario tener siempre en mente (Schweighofer,
2004). Por eso, contar con un programa de formacion y capacitacion de los funcionarios
gue imprima en ellos un compromiso real con los usuarios y con la institucién a la que
pertenecen, y los capacite para ejercer sus funciones de la mejor manera, es
fundamental para asegurar el éxito de la incorporacion real de los mecanismos de justicia

a la comunidad.

7.3.4 Aspectos culturales de laintegracion de laley y la
institucionalidad a la comunidad

Una comunidad informada sobre sus derechos y sobre los mecanismos que existen para
hacerlos valer es un requisito fundamental para cumplir el objetivo de integracion de la
ley y las instituciones a la comunidad, pero no es suficiente; es necesario, ademas, que
se transformen algunas creencias basicas que han moldeado la relacion entre las
instituciones y las comunidades para que puedan estas Ultimas apropiarse de las
primeras e incorporarlas en su vida entendiéndolas como propias. Son creencias contra-
integradoras de los funcionarios de la administracion de justicia, las siguientes: sensacién

de superioridad, apego a formas y lenguajes innecesarios y discriminatorios, y actitudes y
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comportamientos discriminatorios por razones de sexo, raza, género o condicién fisica,

mental, social o econémica. (Nizama-Valladolid, 2003).

Cambiar creencias tradicionalmente arraigadas en un grupo social no es un asunto
simple, requiere compromiso de las partes, comprension e interiorizacion de la necesidad
de hacer el cambio y, sobre todo, una preocupacién constante de todos los involucrados
en controlar permanente que no se sigan dando situaciones que reflejan las creencias
qgue se quieren erradicar (Waissbluth, Gestion del cambio en el sector publico, 2008).
Este tipo de cambios, que suponen modificaciones a imaginarios y creencias no pueden,
ni imponerse “desde arriba”, ni darse de un momento a otro, sino que requieren un
tiempo de adaptacion e incorporacion de los cambios a las costumbres y formas de vida
de los funcionarios. (Raineri, 1998)

Los funcionarios de la justicia, especialmente los judiciales, conservan una creencia muy
dafiina para la implementacibn de modelos de integracion de las instituciones a la
comunidad. Muchos de ellos, como ya se dijo en el acépite referente a las barreras,
siguen creyendo que el hecho de ser funcionarios de la justicia les imprime cierto “status”
o los ubica en algo asi como una “casta” superior con respecto a los usuarios que vienen
a él rogando por justicia. Esta percepcion diferenciada va en contra del principio ya
desarrollado sobre el que debe cimentarse la relaciéon con la comunidad que consiste en
poner en el centro y como principal agente al usuario y no al funcionario, y va en contra,
también, de su definicion como servidores publicos.

Esta creencia de “estratificacion” genera una necesidad dafina de acentuar las
diferencias que se materializa, usualmente, en la utilizaciébn excesiva o innecesaria de
lenguaje técnico o expresiones propias de la jerga juridica que son innecesarias y que
solo consiguen que los usuarios, por no comprender a los funcionarios, se sientan

excluidos de sus servicios.

Hace parte del cambio cultural que supone la nueva perspectiva enfocada al usuario,
entender que el objetivo primordial de la justicia no es solo resolver casos, sino resolver
conflictos y en esa medida, el conflicto solo desaparece cuando las partes aceptan haber
tenido un proceso justo y comprenden las razones de la decision, y aun no estando de

acuerdo, pueden identificarla como legitima. Para que esto ocurra, es necesario que los
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usuarios puedan comprender el proceso y las decisiones que la justicia tome con
respecto a ellos y para eso es necesario que se eliminen los tecnicismos innecesarios y
los formalismos excesivos® que se convierten en obstaculo a la comunicacién fluida

entre institucionalidad y usuarios. (Cappelletti & Garth, 1996)

Por ultimo, las actitudes y comportamientos discriminatorios, heredados de la sociedad
en su conjunto, suponen un obstaculo enorme por superar para lograr la universalizacion
del acceso a la justicia. Pero este cambio, como todos los cambios que se requieren en
materia de cultura y que fueron descritos anteriormente, solo pueden darse en la medida
en que los funcionarios abran las puertas de sus oficinas y vean la realidad social en las
gue se encuentran y comprendan, por medio de campafas serias de capacitacion y
sensibilizacién, que ellos, como representantes del Estado y de la institucionalidad, estan
en condiciones de ayudar a modificar las condiciones adversas que perciben, pero que al
mismo tiempo, tienen el poder de agravarlas si sus actitudes y comportamientos no

coinciden con las de un agente preocupado por servirle a los usuarios.

4 Con esto no se quiere decir que deban eliminarse todo tipo de lenguaje técnico o formalismo en
la justicia. Se entiende que existen casos en los que los tecnicismos y las formalidades son
indispensables para las garantias procesales; lo que se pretende es que sean reducidos solo a
estos casos y no se usen sin que exista la necesidad de usarse o como simple accion de auto-
adulacion.
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llustracién 7. Criterios de gestion parala integracion de laley y las instituciones.
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7.4 Mejoramiento de las capacidades técnicas y las
actitudes y comportamientos de los funcionarios

En el desarrollo de los objetivos anteriores ha sido recurrente la mencién a la importancia
de la formacion como agente activador de los cambios que, en materia de coordinacion
interinstitucional o integracion de la institucionalidad con la comunidad, requiere la politica
publica de desconcentracion de la justicia en Colombia. En este acapite se recogera lo
dicho por medio de una breve caracterizacién de lo que deben tener los programas de
formacion para que cumplan el objetivo de mejoramiento de las capacidades técnicas y las
actitudes comportamientos de los funcionarios que redundaran en el logro de los demas

objetivos de la politica publica que ya fueron expuestos.

En primer lugar debe rescatarse la necesidad de una formacion de doble caracter: una
rigurosa formacion técnica que faculte a los funcionarios a hacer mejor su trabajo, a ser mas
eficientes y a tener mejores criterios de decision; y una formacion de otro tipo relativa a las
actitudes y comportamientos que deben tener los funcionarios para cumplir su labor de

administrar justicia (Peluffo A. & Catalan Contreras, 2002).
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El primer tipo de formacioén tiene que ver con la necesidad de que los funcionarios
conozcan perfectamente sus funciones, su competencia, los criterios legales que les
permitirdn interpretar las normas y aplicarlas a casos concretos y los procedimientos
gue deben dirigir y llevar a cabo para que las decisiones que tomen respeten los
derechos sustanciales de las partes y los principios fundamentales de derecho a la
defensa y debido proceso. Adicionalmente, es necesario, como ya se mencioné, que
los funcionarios cuenten con formacién en técnicas de gestion de los procesos que

les permita cumplir sus funciones principales de manera eficiente.

El segundo tipo de formacion, referida a construir o fortalecer actitudes vy
comportamientos coherentes con el servicio publico de justicia, y con sensibilizar a
los funcionarios respecto de las necesidades juridicas de la comunidad en la que se
encuentran, requiere, ademas de un compromiso personal de los funcionarios,
espacios de formacion que les permitan interactuar con la comunidad para
comprender su realidad y cuyo objetivo principal debe ser crear empatia y lograr que
los funcionarios se sientan parte de su localidad o comuna e incorporen, como

criterios de decision, las necesidades reales de justicia de la poblacion.

llustracion 8. Criterios de gestion para el mejoramiento de las capacidades y actitudes de

los funcionarios
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8.Conclusiones

Como resultado de las reflexiones que fueron expuestas a lo largo del trabajo y que dan
respuesta a la pregunta de investigacion propuesta, a continuacion se presentaran, por
un lado, las condiciones de posibilidad para una politica publica de acceso a la justicia; y
por el otro, los criterios de gestién identificados a partir de la caracterizacién de las

principales barreras del acceso a la justicia en Colombia.

Condiciones de posibilidad para una politica publica de acceso a la justicia:

a. Al calificar al acceso a la justicia como un objetivo de politica publica se reconoce su
relevancia social y su complejidad de causas.

b. Una politica publica de acceso a la justicia consiste en crear una disposicion, en
funcionarios y usuarios, que suponga compromiso real y acciones efectivas dirigidas a

lograr los objetivos de cobertura que se plantea.

C. Aungue la politica publica de acceso a la justicia incluya politicas de mejoramiento
organizacional de las instituciones que administran justicia, no se limita a ellas,

transciende el quehacer cotidiano de las instituciones.

d. Para lograr una politica publica de acceso a la justicia que logre transformar la realidad es
necesario contar con la participacion de todos los grupos de interés en cada momento del

proceso de disefio, implementacién y evaluacion de la politica publica.

e. La politica publica de acceso a la justicia tiene que ser considerada a partir de un
andlisis sistémico de la realidad social, que permita identificar un entorno capaz de

determinar y ser determinado por las condiciones de acceso a la justicia.
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Ahora bien, una vez identificadas las condiciones anteriormente expuestas y teniéndolas
siempre como eje transversal del analisis, pueden ser analizados, los programas de
desconcentracion de justicia en Colombia, como las dos principales manifestaciones de
dicha politica publica. Estos programas son: el Programa Nacional de Casas de Justicia y

el Programa de Desconcentracion Judicial.

El primer paso para identificar criterios de gestion aplicables a la justicia desconcentrada
en Colombia corresponde a la identificacion de las principales barreras que existen en el
pais y que impiden o dificultan el acceso a la justicia. Fueron identificadas como
principales barreras las siguientes: lejania fisica y simbdlica de la justicia,
descoordinacién institucional entre los muchos medios de resolucion pacifica de
conflictos y deficiencias en la formaciébn de los funcionarios encargados de la
administracién de sus justicias y condiciones personales adversas a los objetivos del

acceso.

A partir de los objetivos de politica publica que plantean la superacién de las principales
barreras, pueden identificarse, como griterios de gestibn que deben ser tenidos en

cuenta, los siguientes:

a. Es necesario, para lograr la coordinacion institucional, contar con un sistema de

informacion interno y externo eficiente.

b. Es necesario construir y gestionar una cultura organizacional dentro de la
administraciéon de justicia que permita que los funcionarios incorporen a sus
actividades valores fundamentales para el acceso, como la eficiencia y la voluntad de

servicio.

C. Es requisito fundamental para la consecucién de los objetivos de politica publica
disefar e implementar programas de formacién técnica que permita a los funcionarios

adecuarse al perfil necesario de un administrador de justicia accesible y eficiente.

d. Para fortalecer la relacién de la institucionalidad con la comunidad, con miras a

reestablecer la confianza, es necesario contar con canales de comunicacion eficientes
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entre funcionarios y usuarios que permitan visibilizar los resultados obtenidos y

estimulen en uso de los mecanismos existentes.

llustracion 9. Esquema General del acceso a la justicia
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A. Anexo: Estructura de la administracion
de justicia en Colombia

La administracion de justicia en Colombia, como institucion, tiene como principal objetivo
asegurar el derecho fundamental al acceso a la justicia eficiente de todos aquellos que
en el territorio nacional sientan vulnerados sus derechos o pretendan que le sean
resueltos sus conflictos. Para cumplir este objetivo, el Estado ha desarrollado un
complejo esquema por medio del cual descentraliza la funcién de administrar justicia en
multiples instituciones e instancias. Esta descentralizacion de la funciéon publica de
administrar justicia busca asegurar la eficacia de la institucién, y en esa medida, el

aseguramiento del acceso a la justicia de todos los potenciales usuarios.

La figura de la descentralizacion de una funcion puablica ha sido ampliamente estudiada
por la doctrina administrativa y constitucional que la ha definido como la forma de
organizacion administrativa del Estado que, mediante delegacidon de funciones, objetivos
y recursos, distribuye las funciones centrales del Estado en instituciones

descentralizadas ya sea por nivel territorial o por especialidad. (Hernandez, 1999).

A continuacién se describira como se ha dado esta descentralizacion en el caso de la
administracion de justicia en Colombia, es decir, como estan distribuidas, en diferentes
instituciones, la funcién de administrar justicia en todos los campos del Derecho y en

diferentes niveles territoriales.

La descentralizacion de la administracion de justicia estd establecida desde la
Constitucién Politica en sus articulos 116 y siguientes, en los que esboza el esquema

general en el que la justicia se dara en Colombia.

A partir de la clasificacion enunciada por los articulos anteriormente mencionados es

posible identificar tres factores que se superponen, a partir de los cuales puede
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entenderse la organizacion de la administracién de justicia en Colombia: segun el
caracter del procedimiento y la entidad encargada de llevarlo a cabo; segun el tema de la

disputa o el tipo de conflicto, y; segun la distribucion territorial.

Clasificacién segun el caracter del procedimiento y la entidad encargada

Este criterio de descentralizacion de la funcién publica de administracion de justicia
responde a las caracteristicas propias de la entidad encargada de resolver el conflicto y
proteger los derechos y deberes y del procedimiento que se siga para la realizacién de
tales actividades; segun este criterio, se divide la administracion de justicia en dos,
dependiendo del grado de institucionalidad y rigidez tanto en la distribucion de
competencias como en la obligatoriedad de procedimientos inflexibles. Segun el grado de
institucionalidad, la justicia se divide en justicia formal y justicia no formal. (MInisterio del
Interior y de Justicia, 2011)

La primera hace referencia a aquella altamente institucionalizada, ligada directamente al
Estado tanto en su componente administrativo como operativo; en esta justicia, el Estado
y SU maquinaria juega un rol protagénico en la solucién del conflicto, la competencia de
sus instituciones es de caracter permanente y los procedimientos por ella seguidos, de
estricto obligatorio cumplimiento. En la justicia formal, las partes acuden a una institucion
determinada del Estado y le confian su conflicto o necesidad, pero a partir de ese
momento, los usuarios quedan obligados a un procedimiento fijado estatalmente y al que
deben someterse. La Rama Judicial y las entidades administrativas encargadas de
administrar justicia por mandato legal o constitucional, son las encargadas de administrar

justicia en esta modalidad.

Los primeros tres incisos del articulo 116 y el articulo 117 de la Constitucién consagran el
modelo de justicia formal constituido por la rama judicial y aquellas instituciones
administrativas a las que las leyes les han atribuido funciones de administracion de

justicia, es decir, de solucién de conflicto o de garantia de derechos y deberes.

Dentro de la justicia formal existe una gran division de suma importancia: la justicia
formal se divide en justicia formal judicial y justicia formal no judicial.
La justicia formal judicial es la administracion de justicia que resulta mas intuitiva, es

aquella en la que se piensa siempre que se piensa en administracion de justicia, esta en
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manos de la Rama Judicial y esta conformada por jueces y magistrados que, por medio
de procedimientos preestablecidos y a partir de los criterios legales existentes, dirimen
conflictos y reconocen derechos y deberes.

La justicia formal no judicial o administrativa, es aquella en la cual las entidades
encargadas de dirimir los conflictos y establecer derechos y deberes no pertenecen a la
Rama Judicial, sino al andamiaje administrativo del Estado que recibe funciones de
administracion de justicia ya sea por criterios de especificidad y especialidad o

simplemente para aliviar las cargas de la Rama.

En Colombia, en este tipo de justicia, se ubican funciones de administracién de justicia
encargadas a entidades administrativas entre las que cabe destacar: el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF, en conflictos relacionados con la familia; la
mayoria de Superintendencias (Financiera, de Sociedades, de Economia solidaria, de
Salud, de Industria y Comercio, etc.), en conflictos relacionados con su campo de
fiscalizacion; el Ministerio Publico, en conflictos relacionados con el comportamiento de
funcionarios publicos y la proteccion de la sociedad; las Inspecciones de Trabajo,
encargadas de algunos conflictos de caracter laboral y dependientes del Ministerio de
trabajo; y las Inspecciones de Policia, entidades administrativas de caracter municipal
encargadas de conflictos de caracter policivo, generalmente relacionado con convivencia

vecinal.

En contraposicién, aunque con la obligaciéon de actuar arménicamente, se encuentra la
justicia no formal cuya relacion con la institucionalidad es mucho mas laxa, al igual que
sus requisitos y procedimientos. Este tipo de justicia delegada, en buena parte, a
particulares, carece de muchas de las exigencias de la justicia formal en lo que tiene que
ver con determinacion estricta de competencia y procedimiento, y su existencia responde
a necesidades de acceso a la justicia de ciertos grupos sociales o determinados
conflictos que no se ven cabalmente reconocidos en los mecanismos formales de
administracion de justicia o que un abordaje diferente puede resultar mas benéfico tanto
para las partes en conflicto como para la comunidad en la que el conflicto se da. Este tipo
de justicia esta generalmente limitado a conflictos no considerados especialmente graves

para la salud de la sociedad y que pueden ser solucionados de manera privada con una



104 Acceso a la justicia en Colombia. Condiciones de posibilidad y criterios de gestion

actuacion preponderante de las partes quienes pueden, ellas mismas, definir los criterios

de la solucién, los procedimientos o la solucion misma del conflicto.

La justicia no formal esta consagrada en el inciso 4° del articulo 116 superior e incluye
los denominados Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos — MASC, no
limitados a la enunciacion hecha en este inciso. Hacen parte de los mecanismos de
administracion de justicia no formal, ademas de los mencionados en el articulo 116 los

mediadores, los amigables componedores y los jueces de paz.

Ahora bien, asi la justicia no formal parezca independiente de la institucionalidad estatal y
no dependa financiera y organizacionalmente de ella en la mayoria de los casos, no
puede olvidarse que todos los particulares que la conforman estan ejerciendo una funcion
publica y en esta medida, el Estado es el responsable de que esta funcion se realice a
cabalidad, aun si esta en manos particulares. En otras palabras, el hecho de que buena
parte de la justicia no formal sea de caracter privado, no excluye al Estado de garantizar
el buen funcionamiento de la misma ni hacer que ella coopere con la justicia formal para
asegurar el acceso de todos los usuarios al derecho fundamental que es la justicia.

Esta division en dos grandes “modelos” de administracion de justicia, no implica, en
ningln caso, una jerarquizacion de tipos de justicia, ni de ella puede inferirse que una
sea mejor que la otra, simplemente, que responden a necesidades diferentes, tanto de la
poblacion, como de la administracion. Al respecto se ha manifestado la Corte

Constitucional en mas de una providencia.

Clasificacién segun el tema de la disputa o el tipo de conflicto

Ademas de la primera clasificacion a partir de la cual se organiza el complejo conjunto de
entidades en las cuales se descentraliza la funcion publica de acceso a la justicia, ya
enunciada, la Constitucion Politica y la ley han destacado una clasificacion mas compleja
gue delega la funcion de administrar justicia dependiendo del tema y caracteristicas del

conflicto en cuestion.

Asi, el titulo 1l de la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracion de justicia, recibe
el nombre de Estructura General de la Administracion De Justicia, y en su articulo 11
establece la estructura de la Rama Judicial. A partir de este articulo pueden identificarse

dos formas de repartir o descentralizar la funcidbn de administrar justicia en Colombia



Anexo A. Estructura de la administracion de justicia en Colombia 105

dentro de la Rama Judicial: una con relacién al contenido de los conflictos o los derechos
involucrados en los casos que atienden, y otra que, dentro de cada jurisdiccion, reparte la
competencia entre entidades de caracter superior y entidades de caracter inferior,
aunque independientes en sus decisiones. Estos criterios, inicialmente pensados para la
organizacion descentralizada de la Rama Judicial, tienen numerosas aplicaciones en las
otras formas de administrar justicia de las que ya hablamos anteriormente, pues es a
partir de esta clasificacién de los conflictos, que se reparte la competencia tanto en la

justicia formal administrativa, como en la informal.

Inicialmente, los reclamos a la justicia se dividen en tres categorias que dan lugar a tres
jurisdicciones segun la clase de conflicto: conflictos de caracter ordinario, de caracter

contencioso administrativo y de caracter constitucional.

Los conflictos ordinarios seran competencia de la jurisdiccion ordinaria y son aquellos
gue se originan entre particulares. Esta jurisdiccion, en cabeza de la Corte Suprema de
Justicia se ha divido segun el tema de las reclamaciones y siguiendo el desarrollo
doctrinal de las ramas del Derecho, en jurisdiccion penal, de familia, laboral y civil y

agraria.

La justicia penal es aquella relacionada con los delitos. Es la encargada de asegurar que
aquellas conductas que han sido especialmente declaradas como dafiosas para la
sociedad sean sancionadas y con esta sancién se logren los objetivos de prevencion
positiva y negativa que rigen la aplicacion del Derecho Penal. La justicia penal tiene
como principal objetivo asegurar que los bienes juridicamente tutelados encuentren
especial protecciéon mediante la creacion de un sistema de determinacion de conductas
dafiosas para la sociedad por atentar contra estos bienes, y un régimen de sanciones
gue sean la consecuencia de que alguien haya incumplido esas reglas de convivencia.

La jurisdiccion de familia es la encargada de tratar todos los temas juridicos relacionados
con la institucion de la familia y el matrimonio. Hace parte de esta jurisdiccion los
conflictos relacionados con los derechos y deberes que tienen los miembros de la familia
entre; asi como los relacionados con el origen y fin del matrimonio y la union marital de
hecho, y los derechos y deberes que de estas figuras emanan.

La jurisdiccion laboral se encarga de todos los conflictos y los reconocimientos de

derechos y deberes relativos o relacionados con la relacién laboral que da lugar al
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funcionamiento de la economia de mercado. Es competencia de la jurisdiccién laboral el
contrato de trabajo y los derechos y deberes de los trabajadores y empleadores.

La Justicia civil y agraria hace referencia a todos aquellos conflictos y deberes y
derechos emanados de las relaciones entre particulares que no estén especialmente
destinadas a ninguna de las jurisdicciones anteriormente mencionadas. La jurisdiccidon
civil es considerada una jurisdiccion residual en la medida en que serdn de su
competencia todos aquellos asuntos que no sean competencia de las demas. Son
ejemplos tipicos de la jurisdiccion civil y agraria los conflictos relacionados con los
contratos entre particulares y los juicios de responsabilidad privada por dafios no
catalogados como delitos.

Anteriormente se dijo que esta clasificacibn no solo ha servido para determinar las
funciones de la Rama Judicial, sino para definir las competencias de todas las formas de
administracién de justicia no judicial, incluyendo la justicia formal y no formal, lo anterior
debido a que es, a partir de esta clasificacion, que la ley colombiana ha impuestos ciertas
restricciones al ejercicio no judicial de la administracion de justicia. A continuacion

algunos ejemplos.

1. El mismo articulo 116 constitucional anteriormente sefialado establece que se podra
delegar en instituciones administrativas funciones judiciales, pero al mismo tiempo
advierte que: "sin embargo no les sera permitido adelantar la instrucciéon de sumarios
ni juzgar delitos.” La administracion de justicia penal, por ser por medio de ella que el
Estado puede imponer restricciones a Derechos Fundamentales, es exclusiva de la
Rama Judicial, y queda excluida cualquier posibilidad administrativa o privada de

justicia en estos temas.

a ley 640 de 2001, “Por la cual se modifican normas relativas a la conciliacién y se
dictan otras disposiciones”, en su articulo 19, establece que “Se podran conciliar todas
las materias que sean susceptibles de transaccion, desistimiento y conciliacién, ante
los conciliadores de centros de conciliacién, ante los servidores publicos facultados
para conciliar a los que se refiere la presente ley y ante los notarios.” Esta norma
remite a lo que haya sido considerado susceptible de ser transado en el Derecho
nacional, lo que hace necesario volver la mirada a las jurisdicciones establecidas para

saber, en cada caso, cudles son las materias susceptibles de ser conciliadas. Como
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regla general, no son susceptibles de conciliacién los conflictos relacionados con
Derechos Fundamentales, pero esta restriccion tiene aplicaciones diferentes en cada

jurisdiccion.

3. Muchas autoridades administrativas reciben su competencia a partir de la division
en jurisdicciones anteriormente sefialada. Por ejemplo, los Inspectores de Trabajo,
funcionarios del Ministerio de Trabajo, tienen competencia sobre asuntos laborales
determinados; los Inspectores de Policia tienen competencia para asuntos policivos
relacionados generalmente con conflictos civiles o contravenciones; las
Superintendencias pueden tener competencias, generalmente civiles en relacién a su

objeto de control, etc.

Por otro lado, los ademas de los conflictos denominados “ordinarios”, existen otros, que
han sido llamados de lo “contencioso administrativo y han dado lugar a la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo, encargada de esclarecer los conflictos entre el Estado y el
Estado o el Estado y los particulares en todas las materias en las que estos puedan
relacionarse. Asi, dentro de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, se
encuentran los jueces o magistrados encargados de resolver los conflictos que emanen
de convenios interinstitucionales o contratos entre los particulares y el Estado, o de
reconocer derechos o deberes de la administracion con sus administrados o de éstos

ultimos para con aquella.

Por altimo, la Constitucion de 1991 creé la jurisdiccion Constitucional encargada de la
proteccion de algunos aspectos especificos de la nueva Carta Politica. Entre las
funciones de la jurisdiccion constitucional esta la de juzgar la constitucionalidad de las
leyes de la repulblica, y atender las acciones constitucionales establecidas para proteger
los Derechos Fundamentales. Para esta ultima funcion, se establecid6 que todos los
jueces de la nacion de todos los niveles (municipales, del circuito, magistrados de

Tribunal y de Corte) cumplirdn funciones constitucionales.

Adicionalmente a esta clasificacion en jurisdicciones por el contenido de los reclamos,
cada jurisdiccion tiene una nueva distribucion de competencias que dependera,
esencialmente, de las dimensiones del conflicto que se les presente. Asi, por ejemplo, los

jueces municipales generalmente conocen de conflictos de menor cuantia o menos
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graves y las Cortes solo conocen de problemas que se consideren especialmente
significativos para la sociedad ya sea por las cuantias involucradas o por la gravedad de
los hechos. Cada jurisdiccion ha sido muy cuidadosa en establecer, generalmente en los

cbdigos de procedimiento, esta division de manera rigurosa.

La jurisdiccién ordinaria estd conformada por Jueces Municipales, Tribunales Superiores
y la Corte Suprema de Justicia; la jurisdiccion de lo contencioso administrativo por el
Consejo de Estado, los Tribunales Administrativos y los Jueces Administrativos, y; la
jurisdicciéon constitucional la conforma la Corte Constitucional y todo los jueces de la

republica cuando ejercen funciones de jueces constitucionales.

Clasificacién segun la distribucion territorial

Ademés de la divisibn por materia, existe otra que termina de estructurar el modelo
descentralizado existente para el ejercicio de la funcidon publica de administracion de
justicia y corresponde a un criterio de carcter territorial, desarrollado en el paragrafo 1°
del articulo 11 de la Ley 270, para el caso de la Rama Judicial, y una clasificacion similar
es aplicable a los encargados de funciones de administracion de justicia de caracter
formal administrativa y a los mecanismos de administracién de justicia no formal. En
ambos casos, también existe una distribucion de competencia de caracter territorial que
delimita las facultades para atender los casos puestos a su consideracion a partir del

lugar de ocurrencia de los hechos o del domicilio de alguna de las partes.
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B. Anexo: Normatividad internacional

- Declaracion para el milenio de la Asamblea General de las Naciones Unidas: “No
escatimaremos esfuerzo alguno por promover la democracia y fortalecer el imperio del
derecho y el respeto de todos los derechos humanos y las libertades fundamentales
internacionalmente reconocidos, incluido el derecho al desarrollo.

25. Decidimos, por tanto:

o Respetar y hacer valer plenamente la Declaracion Universal de Derechos
Humanos.
o Esforzarnos por lograr la plena proteccién y promocién de los derechos civiles,

politicos, econdmicos, sociales y culturales de todas las personas en todos nuestros
paises”.

- La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (articulo10); la Declaracion
Americana de Derechos y Deberes del Hombre (articulo XVIII); el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (articulo14, incisol); la Convencion Americana de Derechos
Humanos (articulo8, incisol; articulo 2); la Convencion Internacional sobre Eliminacién
de Todas las Formas de Discriminacion Racial (articulos y 6).

Normas Constitucionales

- Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida econOmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas

residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y
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libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.

- Articulo 86. Coordinacion. Sin perjuicio de la autonomia que para el ejercicio de la
funcibn administrativa le confiere la Constitucion, la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura actuara en coordinacion con los érganos de las otras Ramas
del Poder Publico y organizaciones vinculadas al sector justicia.

- Articulo 113. Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la
judicial. Ademés de los oOrganos que las integran existen otros, autbnomos e
independientes, para el cumplimiento de las demés funciones del Estado. Los diferentes
organos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménicamente para la
realizacion de sus fines.

- Articulo 116. La Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de
Estado, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, los
Tribunales y los Jueces, administran Justicia. También lo hace la Justicia Penal Militar.

El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales.

Excepcionalmente la ley podra atribuir funcién jurisdiccional en materias precisas a
determinadas autoridades administrativas. Sin embargo no les sera permitido adelantar la
instruccién de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcion de administrar
justicia en la condicién de jurados en las causas criminales, conciliadores o en la de
arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los
términos que determine la ley.

- Articulo 117. El Ministerio Puablico y la Controlaria General de la Republica son
organos de control.

- Articulo 118. El Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador General de la
Nacion, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores delegados y los agentes del
ministerio publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y
por los demas funcionarios que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la
guarda y promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés publico y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.

- Articulo 119. La Controlaria General de la Republica tiene a su cargo la vigilancia
de la gestion fiscal y el control de resultado de la administracion.

- Articulo 152. Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la Republica

regulara las siguientes materias:
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a. Derechos y deberes fundamentales de las personas y los procedimientos y
recursos para su proteccion;

b. Administracion de justicia;

C. Organizacion y régimen de los partidos y movimientos politicos; estatuto de la
oposicién y funciones electorales;

d. Instituciones y mecanismos de participacion ciudadana;

e. Estados de excepcion.

- Articulo 153. La aprobacién, modificacién o derogacién de las leyes estatutarias
exigira la mayoria absoluta de los miembros del Congreso y debera efectuarse dentro de
una sola legislatura.

Dicho trdmite comprendera la revision previa, por parte de la Corte Constitucional, de la
exequibilidad del proyecto. Cualquier ciudadano podra intervenir para defenderla o
impugnarla.

- Articulo 228. La Administracion de Justicia es funcion publica. Sus decisiones son
independientes. Las actuaciones seran publicas y permanentes con las excepciones que
establezca la ley y en ellas prevalecera el derecho sustancial. Los términos procesales se
observaran con diligencia y su incumplimiento sera sancionado. Su funcionamiento sera
desconcentrado y autbnomo.

- Articulo 229. Se garantiza el derecho de toda persona para acceder a la
administracion de justicia. La ley indicarA en qué casos podra hacerlo sin la
representacion de abogado.

- Articulo 230. Los jueces, en sus providencias, s6lo estan sometidos al imperio de
la ley.

La equidad, la jurisprudencia, los principios generales del derecho y la doctrina son

criterios auxiliares de la actividad judicial.

Leyes

Ley 270 de 1996

- Articulo 10. ADMINISTRACION DE JUSTICIA. La administracién de justicia es la
parte de la funcion puablica que cumple el Estado encargada por la Constitucién Politica y
la ley de hacer efectivos los derechos, obligaciones, garantias y libertades consagrados
en ellas, con el fin de realizar la convivencia social y lograr y mantener la concordia

nacional.
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- Articulo 20. ACCESO A LA JUSTICIA. El Estado garantiza el acceso de todos los
asociados a la administracion de justicia, Ser4 de su cargo el amparo de pobreza y el
servicio de defensoria publica. En cada municipio habra como minimo un defensor
publico.

- Articulo 4°. La administracion de justicia debe ser pronta, cumplida y eficaz en la
solucion de fondo de los asuntos que se sometan a su conocimiento. Los términos
procesales seran perentorios y de estricto cumplimiento por parte de los funcionarios
judiciales. Su violacion injustificada constituye causal de mala conducta, sin perjuicio de
las sanciones penales a que haya lugar. Lo mismo se aplicara respecto de los titulares de
la funcién disciplinaria.

Las actuaciones que se realicen en los procesos judiciales deberan ser orales con las
excepciones que establezca la ley. Esta adoptara nuevos estatutos procesales con
diligencias orales y por audiencias, en procura de la unificaciébn de los procedimientos
judiciales, y tendra en cuenta los nuevos avances tecnologicos.

- Articulo 11. La Rama Judicial del Poder Publico esté constituida por:

Los 6rganos gue integran las distintas jurisdicciones:

De la Jurisdiccion Ordinaria;

a. Corte Suprema de Justicia.
b. Tribunales Superiores de Distrito Judicial.
C. Juzgados civiles, laborales, penales, penales para adolescentes, de familia, de

ejecucion de penas, de pequefias causas y de competencia mdultiple, y los demas
especializados y promiscuos que se creen conforme a la ley;

De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo:

a. Consejo de Estado
b. Tribunales Administrativos
C. Juzgados Administrativos

De la Jurisdiccion Constitucional:

a. Corte Constitucional;

De la Jurisdiccion de Paz: Jueces de Paz.

La Fiscalia General de la Nacion.

El Consejo Superior de la Judicatura.

PARAGRAFO 1o0. La Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo de
Estado y el Consejo Superior de la Judicatura, tienen competencia en todo el territorio

nacional. Los Tribunales Superiores, los Tribunales Administrativos y los Consejos
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Seccionales de la Judicatura tienen competencia en el correspondiente distrito judicial o
administrativo. Los jueces del circuito tienen competencia en el respectivo circuito y los
jueces municipales en el respectivo municipio; los Jueces de pequefias causas a nivel
municipal y local.

Los jueces de descongestion tendran la competencia territorial y material especifica que
se les sefale en el acto de su creacion.

- Articulo 75. Al Consejo Superior de la Judicatura le corresponde la administracion
de la Rama Judicial y ejercer la funcion disciplinaria, de conformidad con la Constitucion
Politica y lo dispuesto en esta ley.

- Articulo 76. Para el ejercicio de las funciones especializadas que le atribuyen la
Constitucién y la ley, el Consejo Superior de la Judicatura se divide en dos salas:

1. La Sala Administrativa, integrada por seis magistrados elegidos para un periodo
de ocho afios asi: Uno por la Corte Constitucional, dos por la Corte Suprema de Justicia,
y tres por el Consejo de Estado; vy,

2. La Sala Jurisdiccional Disciplinaria, integrada por siete magistrados elegidos para
un periodo de ocho afios, por el Congreso Nacional de ternas enviadas por el Gobierno.
El Consejo en Pleno cumplira las funciones que le atribuye la presente ley.

- Articulo 79. Del Consejo en pleno. Las dos Salas del Consejo Superior de la
Judicatura, se reunirdn en un solo cuerpo para el cumplimiento de las siguientes
funciones:

1. Adoptar el informe anual que sera presentado al Congreso de la Republica sobre
el estado de la Administracién de Justicia;

2. Adoptar, previo concepto de la Comisién Interinstitucional de la Rama Judicial, el
Plan de Desarrollo de la Rama Judicial y presentarlo al Gobierno Nacional para su
incorporacion en el Plan Nacional de Desarrollo;

3. Dictar los reglamentos necesarios para el eficaz funcionamiento de la
administracion de Justicia;

4. Adoptar y proponer proyectos de ley relativos a la administracion de Justicia y a
los cédigos sustantivos y procedimentales;

5. Elegir al Presidente del Consejo, quien tendra la representacion institucional de la
Corporacion frente a las demas ramas y autoridades del Poder Publico, asi como frente a
los particulares. Asi mismo elegir al Vicepresidente de la Corporacion;

6. Promover y contribuir a la buena imagen de la Rama Judicial, en todos sus

ordenes, frente a la comunidad; y,
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7. Dictar el reglamento interno del Consejo.

- Articulo 85. Funciones administrativas. Corresponde a la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura:

1. Elaborar el proyecto de presupuesto de la Rama Judicial que debera remitirse al
Gobierno Nacional, el cual deberé incorporar el proyecto que proponga la Fiscalia
General de la Nacion.

2. Elaborar el proyecto de Plan Sectorial de Desarrollo para la Rama Judicial, con su
correspondiente Plan de Inversiones y someterlo a la aprobacion del Consejo en Pleno.
(...)

4. Aprobar los proyectos de inversion de la Rama Judicial.

5. Crear, ubicar, redistribuir, fusionar, trasladar, transformar y suprimir Tribunales, las
Salas de éstos y los Juzgados, cuando asi se requiera para la mas rapida y eficaz
administracion de justicia, asi como crear Salas desconcentradas en ciudades diferentes
de las sedes de los Distritos Judiciales, de acuerdo con las necesidades de éstos.

6. Fijar la division del territorio para efectos judiciales, tomando en consideracion para
ello el mejor servicio publico.

7. Determinar la estructura y la planta de personal del Consejo Superior de la Judicatura.
En ejercicio de esta atribucién el Consejo no podra establecer con cargo al Tesoro,
obligaciones que excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones iniciales.

(-..)

9. Determinar la estructura y las plantas de personal de las Corporaciones y Juzgados.
Para tal efecto podra crear, suprimir, fusionar y trasladar cargos en la Rama Judicial,
determinar sus funciones y sefialar los requisitos para su desempefio que no hayan sido
fijados por la ley.

En ejercicio de esta atribucion el Consejo no podra establecer a cargo del Tesoro
obligaciones que excedan el monto global fijado para el respectivo servicio en la ley de
apropiaciones iniciales.

(...)

13. Regular los tramites judiciales y administrativos que se adelanten en los despachos
judiciales, en los aspectos no previstos por el legislador.

14. Cuando lo estime conveniente, establecer servicios administrativos comunes a los

diferentes despachos judiciales.

(...)
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17. Administrar la Carrera Judicial de acuerdo con las normas constitucionales y la
presente ley.

(...)

19. Establecer indicadores de gestibn de los despachos judiciales e indices de
rendimiento, lo mismo que indicadores de desempefio para los funcionarios y empleados
judiciales con fundamento en los cuales se realice su control y evaluacion
correspondientes.

El Consejo adoptard& como minimo los siguientes indicadores basicos de gestion:
congestion, retraso, productividad y eficacia.

(-..)

22. Reglamentar la carrera judicial.

23. Elaborar y desarrollar el plan de formacion, capacitacion, y adiestramiento de los
funcionarios y empleados de la Rama Judicial.

Ley 489 de 1993

- Articulo 8°. Desconcentracion administrativa. La desconcentracion es la
radicacion de competencias y funciones en dependencias ubicadas fuera de la sede
principal del organismo o entidad administrativa, sin perjuicio de las potestades y deberes
de orientacién e instrucciébn que corresponde ejercer a los jefes superiores de la
Administracion, la cual no implica delegacion y podra hacerse por territorio y por
funciones.

PARAGRAFO. En el acto correspondiente se determinaran los medios necesarios para
su adecuado cumplimiento.

Los actos cumplidos por las autoridades en virtud de desconcentracién administrativa
s6lo seran susceptibles del recurso de reposicién en los términos establecidos en las
normas pertinentes.

Ley 1444 de 2011

- Articulo 1°. “Escindase del Ministerio del Interior y de Justicia los objetivos y
funciones asignados por las normas vigentes al despacho del Viceministro de la Justicia
y el Derecho y a las dependencias a su cargo.”

Ley 640 de 2001

- Articulo 19. Se podran conciliar todas las materias que sean susceptibles de
transaccion, desistimiento y conciliacién, ante los conciliadores de centros de
conciliacion, ante los servidores publicos facultados para conciliar a los que se refiere la

presente ley y ante los notarios.
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Ley 1285 de 2011

- Articulo 8°. El articulo 22 de la Ley 270 de 1996 quedard asi:

Los Juzgados Civiles, Penales, de Familia, Laborales, de Ejecucion de Penas, y de
Pequefias Causas que de conformidad con las necesidades de la administracién de
justicia determine la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, para el
cumplimiento de las funciones que prevea la ley procesal en cada circuito 0 municipio,
integran la Jurisdiccion Ordinaria. Sus caracteristicas, denominacioén y nimero seran los
establecidos por dichas Corporaciones.

Cuando el numero de asuntos asi lo justifique, los juzgados podran ser promiscuos para
el conocimiento de procesos civiles, penales, laborales o de familia.

De conformidad con las necesidades de cada ciudad y de cada municipio habra jueces
municipales de pequefias causas y competencia multiple sobre asuntos de Jurisdiccion
Ordinaria, definidos legalmente como conflictos menores. La localizacion de sus sedes
sera descentralizada en aquellos sectores de ciudades y municipios donde asi se
justifique en razén de la demanda de justicia. Su actuacién sera oral, sumaria y en lo
posible de Unica audiencia.

El Consejo Superior de la Judicatura dispondra lo necesario para que a partir del 10. de
enero del afio 2008, por lo menos una quinta parte de los juzgados que funcionan en las
ciudades de mas de un millébn de habitantes se localicen y empiecen a funcionar en
sedes distribuidas geograficamente en las distintas localidades o comunas de la
respectiva ciudad.

A partir del 1o. de enero del afio 2009, el cuarenta por ciento (40%) de los juzgados que
funcionan en las ciudades de méas de un (1) millén de habitantes y el treinta por ciento
(30%) de los juzgados que funcionan en ciudades de mas de doscientos mil habitantes
(200.000) deberan funcionar en sedes distribuidas geogréaficamente entre las distintas
localidades o comunas de la respectiva ciudad.

El Consejo Superior de la Judicatura procurara que esta distribucion se haga a todas las
localidades y comunas, pero podra hacer una distribuciébn que corresponda hasta tres

localidades o comunas colindantes.

Decretos
- Articulo 3°. Decreto 1477 de 2000. Objetivos. El Programa Nacional de las Casas

de Justicia tendra los siguientes objetivos y funciones:



Anexo B. Referencias normativas 119

1. Crear espacios de accion integral en materia de justicia comunitaria y justicia no
formal.

2. Acercar la prestacion de ciertos servicios de justicia formal a la comunidad con el fin de
facilitar su acceso.

3. Ampliar la cobertura de la administracién de justicia.

4. Involucrar a la comunidad en la resolucién formal y no formal de los conflictos.

5. Fomentar una cultura de convivencia pacifica y de respeto al derecho ajeno.

6. Propiciar la participacion efectiva de la comunidad en el diagnéstico y solucion de los
problemas en materia de administracion de justicia.

7. Establecer espacios de participacion y pedagogia ciudadana que contribuyan a la
construccion de una convivencia pacifica.

8. Implementar metodologias para el uso y la difusion de los mecanismos alternativos de
solucion de conflictos.

9. Ser instrumento para la articulacién de las politicas de justicia del Estado, con los
programas de desarrollo comunitario.

10. Promover la defensa de los derechos humanos de los miembros de la comunidad.

11. Asesorar y orientar a la comunidad en el uso del servicio publico de la justicia.

12. Orientar juridicamente a la comunidad en sus derechos y obligaciones.

13. Desarrollar programas de prevencion en violencia intrafamiliar y proteccion de los
derechos humanos.

14. Servir de espacio para el andlisis de la conflictividad social, por parte de
investigadores avalados por el Ministerio de Justicia y del Derecho.

Otros

- Corte Constitucional, Sentencia C-037 de 1996. Magistrado Ponente. Vladimiro
Naranjo Mesa, por medio de la cual se revisa la constitucionalidad de manera previa de
la ley 270 de 1996. Fragmentos a partir de los cuales puede extraerse la
tridimensionalidad de la administracién de justicia en Colombia. Como funcién publica:
“Asi, entonces, la justicia ha pasado de ser un servicio publico mas, a convertirse en una
verdadera funcion publica, como bien la define el articulo 228 del Estatuto Fundamental.
Significa lo anterior que tanto en cabeza de los més altos tribunales como en la de cada
uno de los juzgados de la Republica, en todas las instancias, radica una responsabilidad
similar, cual es la de hacer realidad los propdsitos que inspiran la Constitucién en materia
de justicia, y que se resumen en que el Estado debe asegurar su pronta y cumplida

administracién a todos los asociados; en otras palabras, que ésta no sea simple letra
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muerta sino una realidad viviente para todos.” Pag. 11; Como derecho fundamental: “Asi,
pues, la Corte encuentra que el articulo bajo examen, al consagrar el derecho
fundamental de acceso efectivo a la administracion de justicia, esta desarrollando los
postulados constitucionales contenidos en los articulos 29 y 229 superiores.” Pag. 12;
Como organizacion con objetivos y principios: “Como es sabido, el propdsito fundamental
de la funcién judicial dentro de un Estado de derecho, es el de impartir justicia a través de
diferentes medios, como son la resolucion de los conflictos que se susciten entre
particulares, o entre éstos y el Estado, el castigo a las infracciones a la ley penal y la
defensa del principio de legalidad. Para ello, la administracion de justicia debe descansar
siempre sobre dos principios basicos que, a su vez, se tornan esenciales: la
independencia y la imparcialidad de los jueces”, la Corte también reconoce el caracter de
organizacion de la administracion de justicia al aceptar la necesidad de una organizacién
territorial de la misma: “Este precepto (Articulo 50. Desconcentracién y division del
territorio para efectos judiciales) se limita a fijar la division del territorio nacional, con el fin
de lograr una mejor organizacion y una mayor efectividad en la administracion de justicia”
Pag. 153. Adicionalmente, en la pagina 41 y siguientes, reconociendo la necesidad de la
justicia como organizacion susceptible de ser administrada, la Corte Constitucional
evalla la constitucionalidad de la organizacién administrativa de la Rama Judicial y de las
funciones administrativas en cabeza del Consejo Superior de la Judicatura.

- Corte Constitucional. Sentencia C-163/99. Magistrado ponente: Alejandro
Martinez Caballero. Referencias a las dimensiones de la justicia y a la alternatividad. “La
garantia constitucional de acceso a la justicia no significa que todas las disputas entre los
particulares deban ser resueltas por los jueces, pues precisamente el articulo 116 de la
Carta garantiza la existencia de mecanismos alternativos de solucion de conflictos, como
la conciliacion o el arbitraje, los cuales pueden ser ampliados por el Legislador. (...) La
Carta establece un régimen democratico y participativo, que propicia entonces la
colaboracién de los particulares en la administracion de justicia y en la resolucién de sus
propios conflictos. En ese orden de ideas, es perfectamente posible que el Legislador
estimule la resolucion de conflictos directamente por los propios afectados, por medio de
figuras como la conciliacion o la amigable composicién, o por terceros que no sean
jueces, como sucede en el caso de los arbitros o de ciertas autoridades administrativas y
comunitarias.”

- Corte Constitucional. Sentencia C-1195 de 2001. Magistrados ponentes: Manuel

José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy Cabra. Importancia de la justicia no
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formal: “la justicia estatal formal no siempre es efectiva, en especial cuando no se han
previsto recursos judiciales idéneos y suficientes que faciliten la solucion pacifica de los
conflictos, o cuando la complejidad de los procedimientos o de las condiciones de tiempo,
modo y lugar exigidas por el legislador restringen la capacidad de alcanzar el goce
efectivo de los derechos cuya proteccion se busca al acudir a las instancias judiciales.
Los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos no representan una
desconfianza hacia la justicia estatal formal, sino un reconocimiento de que
procedimientos menos formales y alternativas de justicia autocompositiva complementan
las opciones a las cuales pueden acudir las personas para resolver sus disputas. Por
ello, mecanismos como la mediacion y la conciliacion, mas que medios para la
descongestion judicial, son instrumentos para garantizar el acceso efectivo a la justicia y
promover la resolucion pacifica de los conflictos.”

- Ponencia para primer debate al Proyecto de Ley No. 58/94. Gaceta del Congreso
No. 216 de 1994. “En términos estrictamente constitucionales, la Administracion de
Justicia tiene dos significados distintos, a saber: a) Desde el punto de vista funcional o
dinamico, la Administracion de Justicia es una funcién publica. (...) b) Desde el punto de
vista organico o estatico, la administracion de justicia es una organizacion. (...) cuando la
Constitucion se refiere al funcionamiento desconcentrado y auténomo, se refiere a la
organizacion que tiene a su cargo el ejercicio de la funcién y no a la funcién misma” Pag.
4,

- Exposicion de motivos, Gaceta del Congreso No. 135 de 1994. Administracion de
justicia como funcion publica: “La administracion de justicia es ademas de una funcion
publica, un servicio para los coasociados, quienes pueden recurrir a ella directamente
para hacer valer sus derechos e intereses, asi como para obtener pronta y efectiva
solucion a sus conflictos. Por lo tanto es responsabilidad del Estado adoptar las medidas
necesarias para acortar la distancia entre la comunidad y la administracion de justicia.
Bajo esta perspectiva, los principios rectores del Estado Social de Derecho, en cuanto a
la prestacion de los servicios publicos son predicables también de la administracion de
justicia.” Pag. 14; Administracion de justicia como organizacion: Entre los aspectos que
sefala como primordiales del proyecto de ley destaca: “No se debe olvidar que la Rama
Judicial debe ser objeto de una administracion o gestién propiamente dicha, y como toda
organizacion instituida para lograr un fin, es prioritario el aspecto relacionado con la

utilizacién eficiente tanto de los recursos humanos, como de los recursos fisicos, para
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lograr el mejor resultado con el menor costo. Lo anterior bajo el valor guia de la calidad”
Pag. 14.

- Manual de funciones del Ministerio de Justicia y del Derecho.

Seran funciones del Ministerio:

1. Articular la formulacién, adopcion, ejecucion y evaluacion de la politica publica del
Sector Administrativo de Justicia y del Derecho.

2. Coordinar las relaciones entre la Rama Ejecutiva, la Rama Judicial, el Ministerio
Publico y los organismos de control para el desarrollo y consolidacion de la politica
publica en materia de justicia y del derecho.

3. Formular, adoptar, promover y coordinar las politicas y estrategias en: racionalizacion,
reforma y defensa del ordenamiento juridico; gestién juridica publica del derecho;
ejercicio de la profesiébn de abogado socializacion de la informacion juridica, justicia
transicional y restaurativa; y las que faciliten el acceso a la justicia formal y a la
alternativa, en el marco del mandato contenido en las normas vigentes, al igual que las
de lucha contra las drogas ilicitas, lavado de activos, enriquecimiento ilicito,
financiamiento del terrorismo, administracion de bienes incautados y acciones de
extincion de dominio.

4. Disefiar y coordinar las politicas para el ejercicio de la funcion jurisdiccional a cargo de
autoridades administrativas y particulares de conformidad con lo que disponga la ley,
orientar la presentacion de resultados y proponer el mejoramiento de las mismas.

5. Ejercer excepcionalmente en los términos que sefala el inciso tercero del articulo 116
de la Constituciéon Politica y en las materias precisas determinadas en la ley, la funcién
jurisdiccional del Ministerio de Justicia y del Derecho.

6. Disefiar, hacer seguimiento y evaluar la politica en materia criminal, carcelaria y
penitenciaria, en la prevencion del delito y las acciones contra la criminalidad organizada.
7. Promover las normas legales y reglamentarias, la proteccion juridica, garantias y
restablecimiento de los derechos de nifios, nifias y adolescentes, en coordinacion con el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Icbf, bajo los principios de interés superior,
proteccion integral y enfoque diferencial, y las demas entidades competentes.

8. Disefiar la politica y promover los instrumentos aplicables dentro del sistema de
responsabilidad penal para adolescentes, hacer seguimiento y evaluar su aplicacion
atendiendo su caracter especializado, su finalidad restaurativa y los acuerdos

internacionales en la materia.
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9. Participar en el disefio de las politicas relacionadas con la proteccion de la fe publica
en materia de notariado y registro.

10. Gestionar alianzas con los organismos de cooperacioén nacional e internacional para
el fortalecimiento del Sector Administrativo de Justicia y del Derecho.

11. Administrar los fondos de infraestructura carcelaria y de lucha contra las drogas.

12. Apoyar ante las demas instancias de la Rama Ejecutiva, a la Rama Judicial del Poder
Publico en la solucion de las necesidades para su funcionamiento.

13. Las demas funciones asignadas por la Constitucion y la Ley.

- Convenio Nacional para la puesta en marcha del Programa Nacional de Casas de
Justicia y Centros de Convivencia Ciudadanos.

QUINTO. COMITES

Para el desarrollo y puesta en marcha del Programa de Casas de Justicia y Convivencia
Ciudadana se constituirdn los siguientes comités:

a. Comité Nacional: Instancia de coordinacién del Programa Nacional de Casas de
Justicia y Convivencia Ciudadana. Estara conformado por las entidades que suscriban el
convenio nacional para la puesta en marcha del programa y las organizaciones de
cooperacion internacional que contribuyan a su financiacion.

El Comité sera presidido por el Ministro del Interior y de Justicia o su delegado y la
Secretaria Técnica estara a cargo de la Direccion de Acceso a la Justicia del citado
Ministerio. EI Comité se reunira por lo menos una vez al afio y en la sesion la secretaria
técnica presentara el respectivo informe sobre los resultados del programa en el periodo.
Entre las funciones del comité se encuentran sefialar los lineamientos y directrices para
la formulacion de las politicas del Programa Nacional de Casas de Justicia y Convivencia
Ciudadana.

b. Comités Municipales, Distritales o Departamentales: Estaran integrados por el alcalde
o el gobernador o sus delegados, el Ministro del Interior y de Justicia, o su delegado que
ser& el Director de Acceso a la Justicia y los representantes de las entidades del orden
nacional, en el respectivo departamento, distrito o municipio, que suscriban el convenio
para la puesta en marcha del programa en los respectivos niveles.

Estos comités sesionaran por lo menos dos veces al afio previa convocatoria de la
maxima autoridad administrativa territorial o del Ministerio del Interior y de Justicia,
Ministerio del Interior y de Justicia Republica de Colombia de conformidad con lo previsto

en los acuerdos locales. Los comités seran presididos por el alcalde o el gobernador, o
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sus delegados, la Secretaria Técnica estara a cargo de la dependencia del nivel territorial
a cuyo cargo se encuentre el seguimiento del respectivo modelo operativo.

Entre las funciones de los comités se encuentran las siguientes:

1. Establecer los lineamientos para el desarrollo del Programa de Casas de Justicia y
Convivencia Ciudadana en el distrito, municipio o departamento.

2. Evaluar el cumplimiento y el desarrollo de los convenios suscritos con las entidades
vinculadas al programa.

3. Evaluar los resultados del programa a nivel territorial, con base en los informes
estadisticos y de gestion recibidos de cada una de las Casas de Justicia y/o Centros de
Convivencia y los del Ministerio del Interior y de Justicia y formular recomendaciones que
considere necesarios.

4. Disefiar estrategias para el mejoramiento del programa y velar por su cumplimiento.

5. Proponer, discutir y aprobar los programas necesarios para atender y disminuir la
problematica de conflictividad que desarrollan los modelos operativos en el municipio
distrito o region.

6. Presentar ante las instancias del orden municipal, distrital, departamental o nacional,
con el apoyo del Ministerio del Interior y de Justicia, los proyectos de caracter legal
tendientes al fortalecimiento del Programa de Casas de Justicia y Convivencia
Ciudadana.

7. Atender las inquietudes y propuestas presentadas por los comités de coordinacion
locales y orientar la solucién de asuntos que tengan directa relacion con el Programa de
Casas de Justicia y Convivencia Ciudadana.

c. Comités Coordinadores: De conformidad con el modelo operativo adoptado, el Alcalde
o el Gobernador creara comités coordinadores, los cuales seran presididos por la
maxima autoridad administrativa territorial o su delegado y estaran integrados por el
coordinador del modelo operativo, un representante de cada una de las entidades
participantes en el modelo, y los demas que se definan en el acuerdo local. El Ministerio
del Interior y de Justicia participara en calidad de invitado a las sesiones del comité. La
periodicidad de las reuniones y sede de las mismas se definiran en los acuerdos locales.
Entre las funciones de los comités se encuentran las siguientes:

1. Elaborar cada dos afios un plan de accién para cada Casa de Justicia y/o Centro de
Convivencia de la respectiva unidad local, con base en los lineamientos de la politica
municipal, distrital o departamental y las directrices impartidas por el respectivo Comité y

velar por su cumplimiento.
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2. Apoyar y orientar la ejecuciéon de los proyectos incluidos y aprobados en el plan de
accion de la Casa de Justicia y/o Centro(s) de Convivencia, para el desarrollo del
Programa de Casas de Justicia y Convivencia, de acuerdo con los lineamientos
establecidos dentro del Convenio Marco suscrito por cada una de las entidades
participantes.

3. Evaluar, con base en los criterios y metas de gestién propuestas para la unidad local
por el Comité municipal, distrital o departamental, los resultados y avances obtenidos en
el desarrollo de los mismos.

4. Evaluar el cumplimiento de los compromisos y formular las recomendaciones que
considere pertinentes.

5. Presentar sugerencias y solicitudes relacionadas con el desarrollo del Programa ante

el comité distrital, municipal o regional.
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