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I. PLANTEAMIENTO DE LA SITUACION

En este ensayo pretendo tratar el tema de
la congestion judicial al interior de la juris-
diccién de lo contencioso-administrativo, pro-
poniendo algunas reformas que permitan
mejorar la situacién actual, para lo cual en
primer lugar, haré un diagnoéstico, pasando
luego a analizar las alternativas que se han
ensayado en Colombia, y terminar con una
propuesta de posibles soluciones.’

Para comenzar, es necesario serialar que dentro de los cometidos de
un Estado social de derecho esta el de proporcionar una pronta y cum-
plida justicia a sus usuarios?, y que en la administracion publica debe
buscarse el equilibrio entre las demandas sociales y los escasos recur-
sos disponibles para satisfacerlas, asi como lograr una mayor calidad
y cantidad en la prestacién de esos servicios. Bajo estos supuestos,
puede decirse que se presenta congestiéon cuando el aparato judicial
establecido por la Constitucion y la ley, no es capaz de responder opot-
tunamente a las necesidades de las personas, situacion latente cuan-
do la demanda de justicia, o sea el nimero de demandas presentadas

" Magistrado del Tribunal Adminisirativo de Cundinamarca y profesor universitario.

' El presente frabajo cantiene, sobre todo, reflexiones y opiniones personales del aulor basadas en la
axperiencia personal, y aun cuando se hardn algunas citas, estas seran muy limiladas, pues comparto ia
opinion de Ricardo Uribe Holguin en su libro Cincusnia breves ensayos sobre obligacionss y contralos,
1979, guien en el epilogo de su cbra, nos insta a los abogados a dejar de esludiar y comenzar a pensar,
puesto que el deracho se ejerce pensando, y no haciendo gala de una indtil erudicién, que se ha puests tan
de moda, de suerte que los autores no se atreven “a proponer Una idea sin citar veinle autores, ni estudiar
un asunto sin antes reunir todo lo que se ha dicho sobre el tema...”, pp. 342.

2 Articulos 2° y 228 da la Constitucidn Polilica de Colombia.
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por los usuarios del sistema, son superiores a la capacidad de los ope-
radores juridicos para resolver oportunamente las mismas.

Asi por ejemplo, a diciembre de 2000 se estaban tramitando en el
Tribunal Contencioso-Administrativo de Cundinamarca en Colom-
bia, que cuenta con 30 magistrados, unos 30.000 procesos ordinarios
(en promedio 1.000 por cada magistrado), numero muy superior al
que se tenia en 1980, afio en el cual se diligenciaban aproximada-
mente 13.000, época en la que el Tribunal contaba con 27 magistra-
dos (en promedio cada despacho no tramitaba sino unos 500 proce-
50S), y esto sin contar que no existian las llamadas acciones constitu-
cionales (tutelas, acciones de cumplimiento, de grupo y populares},
que hoy en dia ya estan requiriendo por lo menos el 50% del trabajo
del Tribunal, pues cada despacho tiene a su cargo de tres a cinco
acciones constitucionales semanalmente, ademads de una pérdida de
investidura de concejal mensual. Esta situacion es atin mas grave en
la Seccidn Segunda, que conoce de las acciones laborales-administra-
tivas, y en la Tercera del Tribunal, que esta encargada principalmen-
te de resolver las demandas de acciones contractuales y de responsa-
bilidad extracontractual del Estado y demas entes de derecho publi-
co. En esta ultima, cada magistrado esta despachando un promedio
de 1.250 procesos ordinarios, de suerte que trabajando arduamente
10 horas diarias, cada despacho s6lo alcanza a llevar a Sala dos o tres
fallos de procesos ordinarios por semana (lo que representa un pro-
medio de unos 10 fallos por mes), por lo que necesariamente van a
estar cada dia mds atrasados, pues a cada uno les estan llegando
aproximadamente 25 nuevas demandas ordinarias mensualmente,
y la entrada de negocios para fallo es solamente un poco inferior,
pues son muy escasos los procesos que terminan anticipadamente
por conciliacion o por perencion (figura esta ultima que no es aplica-
ble en contra de las entidades de derecho publico), por lo que men-
sualmente entran al despacho aproximadamente 20 expedientes para
fallo. La situacion de congestion judicial se ha vuelto tan aguda en la
jurisdiccién contenciosa-administrativa, que medio en broma y en
serio, los apoderados han llegado a decir que “la vida 1til de un abo-
gado es de s6lo dos procesos ordinarios”, que tienen una duracién
promedio en las dos instancias, que varia de entre seis a catorce afos.

Buscando una solucién a este problema, es decir, con miras a mejorar
la productividad y eficiencia de la justicia, en Colombia se han inten-
tado las siguientes soluciones:
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1. La creacion de tribunales de descongestion, que durante un afio, se
han dedicado a resolver a fondo los procesos que se encuentran para
fallo y que muchas veces llevan hasta varios afios en el despacho del
magistrado para su decisién final. Estos tribunales, auncuando han
sido de mucha utilidad, por cuanto temporalmente han desconges-
tionado los despachos, en realidad no han sido una solucion definiti-
va, pues s6lo han servido para paliar la situacion, a la manera de los
parios de agua tibia para bajar la fiebre, En efecto, si bien han contri-
buido parcialmente a la descongestion de los tribunales, la mayor
acumulacién la han trasladado al Consejo de Estado, que ha recibido
en apelacion una afluencia de fallos de esos tribunales, debiendo re-
visarlos con un mayor cuidado, pues algunos de ellos no han tenido
la calidad requerida®. A manera de ejemplo, el afio pasado en la Sec-
cion Tercera, cada despacho remitio al tribunal de descongestion cer-
ca de 60 expedientes, quedando éstos inicamente con unos 30 para
fallo, pero con posterioridad a noviembre de 2000 han entrado para
decision de fondo mas de 200, por lo que en la actualidad, y a pesar
del trabajo incesante de los empleados y funcionarios, ya se cuenta
con cerca de 120 procesos para fallo por cada despacho.

2. La Ley 640 de 2001 establecié que a partir de enero de 2002 serd
requisito prejudicial?, el tramite de una audiencia de conciliacion obli-
gatoria ante los procuradores judiciales-administrativos de la
Procuradurnia General de la Nacién, o ante los centros de conciliacion
especialmente habilitados por el Ministerio de Justicia. Aunque la in-
tencion del legislador es buena, en realidad dicha ley, a nuestro jui-
cio, no va a solucionar nada, y por lo contrario, contribuira a dilatar
ain mas los trdmites judiciales, por las siguientes razones:

a) En la administracién publica colombiana no hay una tradicién
favorable a la conciliacidn, por cuanto en muchas ocasiones ha ocu-
rrido que cuando un funcionario publico concilia, los medios de co-
municacion han presentando a los administradores publicos como

—

% En |a actualidad a los magistrados de los tribunales de descongestion se les ha exigido producir 24 falios
por mes, suma muy superior a la capacidad real de trabajo de los mismos, sobre todo cuando se les enco-
mianda resolver controversias contractuales y de responsabilidad, para tas cualas un magistrado sustanciador
muy diligente, sdio alcanza a preparar unos dos a cualro fallos por semana, esto es, entre diez a veinte
lallos por mes.

4 Articulo 35 da |la Ley 840 del 5 de enero de 2001. En Espana, previamente a acudir a la jurisdiccion
conlencicso-adminisirativa, el afectade debe adelantar reclamacién previa ante 1a administracion como
presupuesto procesal de procesabilidad. Ver Curso de Derecho Administrativo I, séptima edicion, Eduardo
Garcia Entarria y Tornas-Ramon Fernandez, Civitas Ediciones, 5.1, Madrid, 2000, pp. 431 y 708.
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responsables por hechos, omisiones y actos gravemente onerosos para
el erario publico, por lo cual para estos funcionarios es a veces preferible
que el conflicto lo resuelvan los tribunales cinco o seis arios después,
cuando los jefes de la administracion publica que puedan ser cuestiona-
dos ya no hagan parte de la misma, y poco se recuerde el asunto.

b) Normalmente a las audiencias de conciliacion, las administracio-
nes publicas envian a funcionarios de poco nivel (usualmente de
mediana jerarquia, como son los abogados de las oficinas juridicas),
sin instrucciones, ¢ lo que es peor, con la instruccidén de no conciliar.
Asi las cosas, a dichas audiencias no concurren los mas altos
delegatarios publicos, quienes por ser los ordenadores del gasto,
detentan el poder de decisién, como ministros, viceministros, directo-
res, gerentes y presidentes de entidades descentralizadas, gobernado-
res, alcaldes y demas, quienes deberian asistir a las audiencias acom-
pafiados de sus respectivos asesores. Por esta razon, en la mayoria de
los casos, la audiencia de conciliacién termina sin ningun acuerdo ¢
solucién del conflicto, y a lo sumo, el abogado representante de la
entidad estatal se limita a pedir la suspensién de la audiencia, para
que éste pueda formular una propuesta concreta a los altos funciona-
rios de la entidad publica demandada y obtener asi una autorizacién
para presentar o aceptar una propuesta concreta de conciliacion. Tam-
poco se exige para asistir a la audiencia, que la entidad publica haya
previamente expedido un certificado de disponibilidad presupuestal
que le permita ofrecer una suma concreta de indemnizacién.

) En la actual situacion generalizada de crisis fiscal de la administra-
cién publica ¢colombiana, la excusa mds frecuente para no proponer
ningun tipo de solucién concreta en las audiencias de conciliacién
administrativa, es manifestar que la entidad publica demandada
carece por completo de presupuesto para estos fines.

2. PROPUESTA DE ALTERNATIVAS DE SOLUCION

Sobre el tercer punto, me permitiré hacer un inventario de posibles
soluciones a este problema, las cuales pueden consistir en tres tipos
de medidas: a) medidas para aumentar la oferta del aparato judicial,
esto es, la capacidad de respuesta del aparato judicial; b) medidas
para disminuir el numero de demandas que se presentan al aparato
judicial; y ¢) medidas para aumentar la eficiencia de los procesos y
procedimientos judiciales.
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a) Medidas para aumentar la oferta del aparato judicial
A este respecto, podemos enunciar las siguientes:

1. En Colombia, desde la Ley 270 de 1996, se tiene prevista la crea-
cion de los juzgados administrativos (articulo 42}, pero por razones
presupuestales no ha sido posible, lo que si ayudaria a descongestio-
nar los tribunales y ¢l Consejo de Estado, pues muchos asuntos que
llegan actualmente serian resueltos de manera definitiva por los tri-
bunales, y éstos lograrian desprenderse de algunos asuntos que con-
tribuyen a la congestion, entre 1os cuales estdn las acciones de cum-
plimiento y ordinarias hasta trescientos salarios minimos legales
mensuales en procesos de nulidad y restablecimiento del derecho, y
en procesos contractuales y de reparacion directa hasta quinientos
salarios minimos (articulo 42 de la Ley 446 de 1998).

Se han aducido razones de indole presupuestal (el déficit fiscal) para
no implementar la creacion de los juzgados administrativos, razones
que quizas son valederas, pero a juicio nuestro, podria lograrse con-
virtiendo una buena parte de los actuales juzgados civiles del circuito
en juzgados administrativos del circuito, para lo cual podria pensarse
en adoptar la propuesta que ha formulado el doctor Guillermo Bue-
no Miranda, presidente del Consejo Superior de la Judicatura, de
desjudicializar la ejecucién de créditos hipotecarios, atribuyendo di-
cho tramite a los notarios o a las camaras de comercio sin interven-
cion del juez, ya que en la gran mayoria de dichos procesos ejecutivos
los deudores incumplidos reconocen la existencia y validez de la deu-
da y no se oponen a las pretensiones de pago del acreedor’. Lo ante-
rior por cuanto en la actualidad, la congestion en el drea civil es cau-
sada por la gran cantidad de procesos ejecutivos represados. Por ejem-
plo, para 1999 ingresaron 560.000 casos, de los cuales el 14% corres-
pondia a procesos ejecutivos con titulo hipotecario, sufriendo un in-
cremento de un 85% entre 1997 y 1999.¢

Si la anterior solucion no fuere acogida por razones politicas o
presupuestales, quizas seria mads econdémico y viable aumentar un

—+

* Ver articulo de Guillermo Bueno Miranda; “Glue nuestros jueces se ocupen solamente de decidir conflic-
tos”, p. 2, Academia Foro de Justicia, aho 3, N°.16, separata bimensual que es publicada junto con el
periodico Ambite Juridico, Legis, octubre de 2001,

5 Dalos tomados de la publicacién precitada, contenido en el editonal de la Corporacion Excelencia de la
Jushcia: “El juicio ejecutivo: una reforma inaplazable®.
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cargo de abogado auxiliar, con un sueldo y categoria equivalente al de
juez del circuito, en los despachos de los magistrados de los tribunales
administrativos mas congestionados, lo que permitiria que se dedicaran
por entero a sacar proyectos de fallos de fondo, bajo la direccién, control
y supervision del magistrado titular del despacho.” Estos abogados auxi-
liares podrian ser investidos de facultades para recepcionar pruebas (tes-
timonios, declaraciones de parte, inspecciones judiciales), y para reali-
zar otros actos procesales como el nombramiento y la posesién de peri-
tos y el establecimiento de sus honorarios.

2. Para aumentar el tiempo de trabajo en los despachos de los magis-
trados y en las secretarias mas congestionadas de los tribunales, debe
limitarse el tiempo de atencién al publico, que en la actualidad es de
8:00 a.m. a 4:00 p.m., el cual podria ser similar al establecido en los
despachos judiciales europeos. Por ejemplo, en el Tribunal Superior
de Catalufia (en Barcelona, Esparia), es de 9:00 a.m. a 2:00 p.m.®

3. Podria pensarse en la creacion de jueces de acciones constituciona-
les que decidieran estas acciones en unica instancia, con la posibili-
dad de una revision aleatoria ante la Corte Constitucional, como su-
cede en Costa Rica,’ o también establecerse una medida temporal
consistente en asignar el conocimiento de las acciones constituciona-
les a las secciones de los tribunales con menor congestion laboral, o a
los tribunales que tengan un menor nimero de procesos ordinarios a
su cargo. Auncuando esta medida podria tener los mismos inconve-
nientes de tipo presupuestal que ha suscitado la creacion de los juz-
gados administrativos, podria pensarse en que una tercera parte de
los actuales magistrados de los tribunales conformaran salas o sec-
ciones dedicadas exclusivamente a acciones constitucionales, los cuales

7 La anterior selucién seria aun mas econdmica y rentable, pues con el salario que actualmente se le esta
pagando a un magistrado de descongestion pedrian pagarse dos abogados auxiliares sustanciadores, de
libre nombramiento v remocidn del magistredo titular, quien asi podria controlar [a calidad de trabajo de los
mismos, dando instrucciones para que los proyeactos de fallo se ajusten a las pautas jurisprudenciales del H.
Consejo de Estado y de lus Iribunales.

* En Espana el reglamento N°. 5/185 del 7 de junic del Cansejo General del Poder Judicial que regula
aspectos accesorios de las actuacionses judiciales, en su articulo 10 sefiala que los presidentes de los
tribunales sefialaran las horas de audiencia publica duranie las cuales se desarrollara el despacho ordina-
rio de los asuntes, la atencion de los profesionaies y al piiblico, y los demas actos que senale la ley. Tomado
de Compendio de Derecho Judicial, editade por Emilic Fernandez Castro, director del Gabinete Técnico del
Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 1999, pp. 764 y 765,

9 Tomado de la intervencion pronunciada por la dociora Ana Cristina Viquez Cerdas, juez de lo canléncioso-
administrativo y civil de Hacienda de Ja Reptiblica de Costa Rica, el 23 dg julio de 2001, durante el curso de
especializacion judicial “Control de ia administracion por los tibunales de justicia”, que tuve lugar en la
Escuela Judicial del Congejo General del Poder Judicial de Barcelona, del 9 al 27 de julic de 2041,
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al volverse especializados en este tipo de acciones, necesariamente
tendrian una mayor productividad. Esta medida podria complemen-
tarse con una disposiciéon como la establecida en la legislacién boli-
viana, en la cual en caso de que los recursos de amparo se rechacen
por improcedentes, se condena con costas y multa al recurrente, me-
dida que tiene como fin desmotivar la interposicién de recursos de
amparo temerarios'.

4. Es importante limitar el nimero de apelaciones y consultas. En
Esparia, por ejemplo, los procesos verbales que se surten ante 10s jue-
ces administrativos unipersonales que fueron creados en 1998, son
practicamente de unica instancia, por cuanto la posibilidad de ape-
lacién en los mismos esta muy restringida.!! Estos jueces conocen de
la gran mayoria de las controversias laborales, administrativas y
tributarias, procesos en los cuales inicamente se concede la apela-
cién cuando la cuantia de la reclamacion tributaria o laboral supere
los tres millones de pesetas (equivalentes en julio de 2001 a unos treinta
y tres millones de pesos), cuantia que en caso de reclamaciones
tributarias consiste en la mayor pretension, si se han formulado va-
rias, la cual se establece entre la diferencia entre la liquidacién de
aforo y la hecha por el particular en materia tributaria, o en la dife-
rencia entre la prestacion reclamada por el servidor publico y la con-
cedida por la administracion, del tal suerte que a lo sumo el 5% de los
asuntos que resuelven los jueces administrativos tiene apelacién, lo
cual ha contribuido positivamente a la descongestién.

b} Medidas para disminuir la demanda, esto es, el namero de acciones
interpuestas ante la jurisdiccion contencioso-administrativa

1. La forma mads sencilla de reducir la demanda seria el estableci-
miento de un arancel judicial, como sucede en Francia, en donde por

12 Ver arliculo 102 punlo Il de la Ley 1836 del 17 de abril de 1898, Tribunal Constitucional Boliviano.

" Ver a este respecto el articulo 87 de la Ley 28 del 13 de julic de 1998 reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, y la ponencia realizada por el ilustre magistrado del Tribunal de Catalufia Emilio
Aragonés, sobre los drganos judiciales en lo contencioso-administrativa, ponancia pronunciada el 16 de
julio de 2041 en 8l curso precitado, en donde se hace referencia a la intaeresante polémica que dio lugar a la
creacidn de los mismos, pues en un principio, autores de tanta jerarquia y prestarcia de Garcia Enterrig, se
mostraron opuestos a su creacidn, por cansiderarios injustificados, y argumentando que su creacidn darla
lugar a una catastrote, por la falta de verdaderos especialistas en lo contencioso- adminisirativo; estos
temores fueron totalmente injustificados pues los juzgados unipersonales han dado gran resultado, y el
tiempo promedio de resolucidn de un procaso judicial ante estos juzgados en Espana. oscila entre tres y
seis meses.
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cada accién administrativa ordinaria se exige el pago de ciento vein-
te francos (equivalente a trescientos sesenta mil pesos en julio de
2001).1? Este arancel alla cubre todos los gastos judiciales, inclusive
los de pericia. En Colombia, aunque por mandato constitucional la
justicia es gratuita, podria pensarse que a partir de la mayor cuantia,
que hoy es alrededor de veintiséis millones de pesos (a partir de la
cual en procesos ordinarios, existe apelacién ante el Consejo de Esta-
do), se estableciera una cuota obligatoria para gastos judiciales, que
cubriera los costos de las notificaciones, las fotocopias y los gastos de
pericia’?,

El establecimiento de un arancel judicial en los procesos de mayor
cuantia, desestimula la presentacion de demandas temerarias o pu-
ramente formales (es frecuente que cuando un abogado pierde un
caso, luego presente una demanda contra la rama judicial o la Fisca-
lia por supuesto error o defectuoso funcionamiento de la administra-
cién de justicia, con la tnica finalidad de salvar su prestigio frente al
cliente perjudicado, argumentando que €l caso se perdio por falla de
la jurisdiccion).

2. Seria conveniente establecer sistemas de arreglo administrativo di-
recto obligatorios, antes de concurrir a la via jurisdiccional, sobre todo
en asuntos de responsabilidad extracontractual, en los cuales no existe

—+=

2 Tomado de fa conferencia del secretario genaral adjunto del Consejo de Estado [rancés, Patrick Frydman,
sobre “Organizacion de la jurisdiccidn contencioso-administrativa®, pronunciada el 21 de noviembre de
2000, durante el sermingrio intemacional sobre “Responsebilidad extracontractual del Estado”, organizado
por la Casa Franco-Andina del Derecho con al auspicio de la Embajada de Francia, entre el 20 y 24 de
noviembre de 2000 en Bogotd, Colormbia.

2 El sistema actualmente existente en Colombia para remunerar a los peritos es bastante deliciente y
puede dar lugar a muchos casos de corrupcion por 1as siguientes razones:

a) Los perilos son ramunsarados por quien solicitd el dictamen pericial, lo que genera al peligre de que
aquallos “demoren a propdsito” rendir su dictarnan, con el fin soterradoe de que la parte interesada le dé una
“gabala” extra, por una exparticia favorable a sus intereses;

b) El juez ¢ magistrado o los empleados del despacho escogen libremente sl perito de la lista de auxiliares
de |a juslicia, lo que permite que los peritos inscritos busquen ganarse el favor de los nominadores a fravés
de dadivas o presentes, sobretodo en época navidena, fo cual no debaria suceder.

¢} El monto de los honorarios en peritajes de orden técnico es fijado con ciena libartad por los funcionarios
judiciales, lo que tarmbién da lugar a que se favorezea a los peritos “més amigos”,

d) El pago de los honorarigs se realiza con postarioridad a la rendicién del dictamen, en la cuantia sefialada
por a! funcionario judicial, por lo que cuando el peritaje no es favorable a la parte que lo solicité, o ésla
presupone que va a perder sl proceso, la parte que lo solicitd fracuentemente no se aviene a pagar el costo
de los mismos, por lo que los perifos se ven en ocasiones obligadps a enlabler un procese ejecutive contra
la parte que debe asumir sl pago de sus honorarios.

En Espanfa, por ejemplo, las partes deben ponerse de acusrdo sobre la designacién de un solo perito, y si
no 10 hacen, el juez o magistrado cita a los interesados a una audiencia para qua se sortee al perito de la
lista de auxiliares da |a justicia.
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la obligacién de agotar la via gubernativa, por no existir un proce-
dimiento administrativo interno que permita a la misma administra-
cién reconocer indemnizaciones. En Espafia, por ejemplo, cuando
existe reclamacién de un administrado por un hecho, operacién u
omision administrativa, antes de acudir a la via jurisdiccional, debe
recurtir primeramente a unos comités de indemnizaciones, compues-
tos por un equipo pluridisciplinario de profesionales (abogados, econo-
mistas, ingenieros, médicos, etc.) que estudia el caso y luego en un plazo
perentorio, por resolucion, ofrece un determinado monto de indemniza-
cién al administrado, si el comité estima que se dan los requisitos para
reconocerla. Posteriormente el administrado, si no esta conforme con la
decision del comité, puede acudir a la via jurisdiccional.**

En caso de una demanda de responsabilidad por error judicial o
por defectuoso funcionamiento de la administracién de justicia
(caso este ultimo que comprende principalmente reclamaciones
por mora excesiva e injustificada de la administracion de la justi-
cia o por privacién injusta de la libertad), al interior del Consejo
(General del Poder Judicial (el equivalente en Colombia al Consejo Supe-
rior de la Judicatura), el administrado formula ante dicho Consejo la
respectiva reclamacion, que es estudiada por un comité interdisciplinario
qQue hace parte del mismo, y que en un término bastante breve, no supe-
1ior a seis meses, resuelve la reclamacion; si es por error judicial, antes de
pronunciarse, el comité envia copia del fallo supuestamente contenti-
vo del error, al maximo érgano jurisdiccional, quien en un plazo
perentorio de un mes improrrogable, debe rendir un concepto de
si hubo o no error jurisdiccional; asi, si es un asunto de trabajo, se
remite la sentencia del juez en la que se aduce que se cometié un
error jurisdiccional, a la Sala Laboral del Supremo Tribunal de Jus-
ticia.””

g

4 En Espafia, en malteria de responsabilidad estatal, es necesario agotar previamenie la via gubarnativa,
por lo que antes de entablar 1as acciones jurisdiccionales, s necesario presentar la reclamacion ante la
administracién, normalmenie ante la Direccion General del Servicio Juridico del Eslado, si la reclamacion
es por la accién u omisidn de fa administracién central. A este respecto, Garcia Entevria, op. cit,, pdg. 431,
manciena: “El proceso contencioso-administrativo de responsabilidad no tiene entre nosotros especialidad
procesal alguna. Formalmente se presenta también como un proceso impugnatorio: se impugna el aclo
administrativo o el silencio denegalorio, que ha negado la procedencia de la responsabilidad de la adminis-
tracion o que la ha declerado en una cuantia que el recurrenle juzga insuficients.”

'S Ver a este respecto el dossisr de “Responsabilidad de la acluacion de la administracion de justicia”, que
fue entregado por al magistrado José Luis Terreno Chacén, el 18 de julio de 2001, durante el Curso de
especializacion judicial “Control de la administracién por los tribunales de justicia”, realizado en la Escuela
Judicial del Consejo General del Poder Judicial en Barcelona, del 9 al 27 de julio de 2001.
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En Francia existe una comision administrativa especial que vela por
la libertad de informacidn, la cual debe pronunciarse sobre todas las
quejas o reclamaciones de los administrados cuando las administra-
ciones publicas no permiten el acceso a documentos e informaciones
que no tengan reserva legal; dicha comisidén esta conformada por
personajes de alto nivel, que en un plazo muy corto se pronuncia
sobre la reclamacion, y si considera que hubo violacién al derecho de
la informacién, remite un oficio a la administraciéon publica renuen-
te, apremiandola para que la entregue so pena de multas'®.

¢) Medidas para aumentar la eficiencia de los procesos
y tramites judiciales

1. En los procesos mds frecuentes, como los laborales-administrati-
vos, tributarios de menor cuantiq, etc..., se podria pensar en el esta-
blecimiento de uno oral, consistente en la presentacion de una de-
manda, una notificacion de la admisién de la demanda, y citacién a
audiencia, en la cual ambas partes estdan obligadas a presentar sus
pruebas y alegaciones, luego de la cual en la misma audiencia, o en
un plazo muy corto, se profiere el fallo, providencia que en principio
seria de inica instancia, procedimiento que se ha adoptado en Espa-
fia para los jueces administrativos unipersonales, que actualmente
estan resolviendo conflictos administrativos en un plazo récord que
oscila entre tres y seis meses.!”

2. También en Esparia, en el procedimiento administrativo ordinario
se han adoptado dos instituciones que contribuyen a la agilizacién
de los tramites judiciales, como el llamado “proceso testigo”®, consis-

'® Tomado de ia Conferencia “Transparancia, democracia, Estado de derecho’, pronunciada el 23 de mayo
de 2001, por el consejero de Estado de Francia, Marcel Pochard, durante sl Seminario internacional “Se-
mana del derecho constitucional comparade™, organizado por la Casa Franco-Andina del Derecho y por la
Embajada de Francia en Colombia, del 23 al 25 de mayo da 2001, en Bogotd, Colombia.

7 En Espena, los procesos que se adelantan en los juzgados de lo contancioso-administrativo, que tienen
una cuantia no superior a quinientas mil pesalas o que se traten de cuestiones da personal que no se
refieran al nacimiento o extincidon de la relacién de sarvicio de los funcionarios publicos de carrera, se
adelantan por &l procedimienio abreviado de que trata el arliculo 78 de la Ley 28/1998 de 13 de julio,
reguladora da la jurisdiccidn contencioso-administrativa, A este respecio, también ver los comentarios ha-
chos por el magistrado especialista en lo contencioso-administrativo, Dimitry Berberfl Ayuda, el 24 de julio
de 2001, en la confarencia scbre “Los procedimientos basicos contencioso-adminisirativos; especial refe-
rencia a la proteccion de derechos fundamentales”, realizada en la Escuela Judicial del Consejo General
del Poder Judicial en Barcelona, del 9 al 27 de julio de 2001, pp. 23 y 24.

"™ E| articulo 37 Lay 28/1998 de 13 de julio, reguladora de Ia jurisdiccion contencioso-administrativa, regia-
menta lo que la doclrina espafiola conoce con el nombre dal “proceso testigo”, da la siguiente forma:
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tente en que si en un tribunal existe un nimero importante de casos
muy similares que se fundamentan en unos mismos hechos (en Co-
lombia, por ejemplo, en los procesos que se adelantaron cuando los
policias de transito “azules” fueron en masa desvinculados de la Se-
cretaria de Transito del Distrito Capital, y la vigilancia fue encargada
a la policia distrital, o cuando la administracién de Impuestos Nacio-
nales reclasificé un nimero muy importante de profesionales libera-
les y de comerciantes minoristas, como contribuyentes del régimen
simplificado de IVA a contribuyentes del régimen comun), en estos
casos de procesos “en masa”!?, motivados por la misma causa y cu-
yos fundamentos de hecho son similares, las salas administrativas de
los tribunales proceden a suspender el tramite de todas las acciones
presentadas, gestionando solamente la demanda mas antigua, a la
cual se le da un trato preferente, para que sea decidida en un maxi-
mo de seis meses, expediente que se conoce con la denominacion del
“proceso testigo”. Los demds accionantes, una vez que se falle el “pro-
ceso testigo” pueden acogerse a lo decidido por el Tribunal y solicitar
a la Administracién que aplique la sentencia o fallo que se decidig,
conservando el derecho a insistir en el tramite de su proceso, si se
invoca y demuestra que es diferente del “proceso testigo”.

3. La extension de los efectos de una sentencia o fallo a los no recurrentes.
Las personas que no han demandado, también tienen derecho a soli-
citar a la administracion que aplique a su caso la sentencia que deci-
dié el “proceso testigo”, y si ella se niega a hacerlo, pueden los no
recurrentes solicitar al tribunal que le ordene la aplicacion extensiva
de la sentencia del “proceso testigo”, por tratarse de reclamaciones

&

“1. Interpuestos varios recursos contencinso-administrativos con ocasién de actos, disposiciones o actua-
ciones en logé que concurra alguna de 1as circunstancias sefalados en el art. 34, el drgano jurisdiccional
podra en cualquier momento progesal, previa audiencia de las partes por plazo comun de ¢inco dias, acor-
dar la acumulacién de oficio o de instancia de alguna de ellas.

2. Cuando ante un juez o tribunal tuviere pendiente una pluralidad de recursos con idéntico objeto, o
grgano jurisdiccional podra no acumularlos y tramitar uno o varias con cardcter preferante, previa audiencia
de las partas por ptazo comun de cinco dias suspendiendo el curso los demds hasta que se dicte sentencia
an los primeros. La sentencia deberd ser notificada a las partes afectadas por la suspensién, quienes
podran optar por solicitar la extensidn de sus efeclos en los témminos del art. 111, par la continuacion de su
procedimienio o por su desistimiento”.

'® £l tratadista Eduardo Garcia Enterria, €n la obra precitada, en la pagina 659, nos comenla ia extension de
ia sentencia a terceros, espacialmenie en el caso de los llamados “acto &h masa”, que de conformidad con
&l articulo 110 de 1a Ley 29 de 1998, ha sido aplicada en materia tributaria y de personal at servicio de la
administracidn publica, permitiendo exlender los efectos de una sentencia en firme a favor de otras perso-
nas que no han demandado, cuando astén en idéntica situacion juridice de los favorecidos por el fallo, 1z
solicitud se realice dentro del afio siguiente de la nolificacion de la sentencia a quienes (ueron parte dentro
del praceso, y siempre y cuando la autoridad judicial fuere competente por razén del territorio.
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que estdn en la misma situacion de hecho y que estan fundamenta-
das en una misma causa.

4. La resolucion de procesos agrupados por temas, lo cual permite
que el magistrado ponente se concentre durante mas tiempo en un
tema determinado, posibilitando fallar rapidamente el grupo de ex-
pedientes que versan sobre el mismo tenor, En efecto, si se respeta
estrictamente el orden cronolégico de entrada para decisién de fondo
de los expedientes, €l magistrado ponente necesariamernte cambiard
constantemente de tema de estudio, lo que implica una mayor lenti-
tud en el proceso de preparacion de las decisiones de fondo®,

5. Establecer una norma muy clara en el Codigo Contencioso Admi-
nistrativo que establezca la obligacién del demandante de anexar a
su demanda todas las pruebas que deban estar en su poder, para asi
disminuir sustancialmente el numero de oficios que se libran en Se-
cretaria, causando congestion y atraso en las mismas.?!

6. Seria conveniente conferirle facultades a los secretarios judiciales
de los tribunales o de sus diferentes secciones, funcionarios que nece-
sariamente deberdn tener la calidad de abogado y contar con salario
y calidades equivalentes a las del juez de circuito, para que proyecten
y firmen bajo su responsabilidad todos los autos de sustanciacién ¢
impulso del proceso contencioso-administrativo,?

3. CONCLUSIONES

En Colombia, auncuando los cédigos Contencioso-Administrativo y
de Procedimiento Civil conceden a las autoridades judiciales atribu-
ciones y facultades para: rechazar o inadmitir demandas improce-
dentes 0 incompletas; agilizar la instruccién de los procesos ordina-

&+
0‘0

1 En Colombia, el articulo 18 de la Ley 446 de 1998 establece que es obligaloric para los jueces dictar las
sentencias exactamente en el mismo orden en gue hayan pasado los expedientes al despacho para tal fin,
sin que dicho orden pueda alterarse, salvo en los casos de sentencia anticipada o de prelacion legal. La
mencionada norma establece que la alteracidn de dicho orden consltituye lalta disciplinaria.

21 En Colombia, el articuto 139 del C_.C.A. establece que a la demanda deberd acompariar el actor una copia
del acto acusado, con fas constancias de su publicacidn, notificacién o ejecucion, si son del caso; y los
docurnenlos, contratos y pruebas anticipadas que se pretenda hacer valer y gue se encuentren en su
poder”.

2 En la actualidad los magistrados instructores estan en la obligacidn de suscribir todos los autos de
sustanciacioén o tramite, actividad gque les consume mas de la tercera parte de su jornada laboral, tiempo
gue podrian dedicar a asuntos de rmayor relevancia, como la proyeccion de tallos y autos interlocutorios, y
la atencitn personalizada de las diligencias y de los usuarios.
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rios; decretar perencion por inactividad de la parte actora; celebrar
audiencias de conciliacién y, en general, adoptar todas las medidas
conducentes para sanear el procedimiento y procurar la mayor e€co-
nomia procesal®, estas medidas son insuficientes para resolver la ac-
tual congestion judicial de la jurisdiccidn contencioso-administrati-
va. Por esta razdn, es necesario que se adopten reformas estructurales
que restrinjan suficientemente las acciones y recursos que deba resol-
ver el aparato judicial, para que éste pueda responder oportuna y
satisfactoriamente a las demandas de justicia de los usuarios. Esas
reformas en algunas ocasiones, conllevarn cambios de tipo consti-
tucional, pues la Constitucion Politica establece el principio de acceso
ilimitado y libre a la justicia®, principio de gratuidad de la misma,
que no se justifica en todos los casos, siendo conveniente establecer
una tasa judicial para los procesos de mayor cuantia.

Asi mismo, habra que: desjudicializar buena parte de los contencio-
so-administrativos, estableciendo la necesidad de agotar previamen-
te la via gubernativa o administrativa en las controversias contrac-
tuales y de responsabilidad; establecer procedimientos abreviados;
restringir auin mas la segunda instancia y los recursos extraordina-
rios de revision y suplica; extender los efectos de un fallo singular a
todas las demdas personas que se encuentren en la misma situacién y
que no hayan demandado, para que no tengan la necesidad de ini-
ciar procesos judiciales en masa. Ademas, es necesario hacer ajustes
en la actual planta de magistrados y de jueces pertenecientes a la
rama judicial, para hacer mas equitativa la distribucién de cargas de
trabajo, de acuerdo con la cantidad y con la complejidad de los pro-
cesos a su cargo, labor que debera emprender con prontitud el Conse-
jo Superior de la Judicatura, en cumplimiento de sus atribuciones cons-
titucionales®.

&

# Ver especialmente articulos 37, 38 y 39 del Cédigo de Procedimiento Civil Golombianc.
“ Var articulo 221 de la Constilucion Politica.
= Ver arliculo 257 de la Constitucion Politica.



