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INTRODUCCION



Este documento presenta a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econdmica
y Social (Conpes) el concepto favorable a la Nacion para contratar empréstitos externos con
la Banca multilateral hasta por la suma de sesenta y dos millones de dolares (US$62.000.000)
0 su equivalente en otras monedas, con el fin de financiar las acciones a cargo del Estado
requeridas para adelantar un programa de fortalecimiento a los servicios de justicia, logrando
de esta manera que los ciudadanos obtengan una respuesta oportuna, eficiente, eficaz y de

calidad que permita resolver sus controversias.

Para que exista una convivencia pacifica y un desarrollo econdémico, no es suficiente
contar con servicios de justicia en funcionamiento. Es necesario que estos servicios cumplan
con ciertos requisitos como ser eficientes, independientes, flexibles en el entendido de que se
ajusten a cambios, eficaces, confiables y que garanticen la equidad en el acceso.

El fortalecimiento de los servicios de justicia que presta la Rama Judicial, como el
que prestan algunos particulares, garantizara el goce efectivo de los derechos y garantias que
otorga el Estado Colombiano y permitira cumplir con uno de los servicios esenciales a cargo
de éste. Se espera que a través de las intervenciones definidas en este documento y con los
recursos cuya aprobacion se solicita, se superen los obstaculos que estan impidiendo a todos
los colombianos tener una justicia al dia y cercana al ciudadano como es el objetivo del Plan

de Desarrollo 2006-2010: “Estado Comunitario: Desarrollo para todos™.

1. ANTECEDENTES

Suministrar a los ciudadanos servicios de justicia que den respuesta oportuna,
eficiente, eficaz y de calidad a sus controversias, resulta fundamental para garantizar la

convivencia pacifica y el desarrollo econémico de cualquier Estado.

En efecto, garantizarles a los ciudadanos la posibilidad de acceder al aparato judicial
de manera fécil, y de obtener del mismo una respuesta oportuna, eficiente, eficaz y definitiva
a sus conflictos permite conservar el orden y legitimar el poder existente a través de la

aplicacion correcta, formal e igual de la ley y el derecho como un parametro general. En este



sentido, se ha pronunciado la Corte Constitucional estableciendo que: ““...configura unos de
los pilares fundamentales del Estado democratico social de derecho, al garantizar que una
persona investida de autoridad pablica y con el poder del Estado para hacer cumplir sus
decisiones, resuelva, de manera responsable, imparcial, independiente, auténoma, agil,
eficiente y eficaz, los conflictos que surjan entre las personas en general, en virtud de los
cuales se discute la titularidad y la manera de ejercer un especifico derecho, consagrado por

el ordenamiento juridico vigente”.*

Es por esto, que en nuestro pais, a pesar de las dificultades de indole social que
generan aumentos de conflictividad, y de las de tipo econdémico que afectan la capacidad
presupuestal, se ha intentado en los ultimos afios adelantar programas y establecer politicas
que busquen cada dia una mejora en los servicios de justicia que se ofrecen al ciudadano.
Para poder establecer una estrategia e intervenciones que permitan solucionar parte de las
dificultades que enfrentan los servicios de justicia hoy, como lo pretende hacer este

documento, es necesario conocer algunos antecedentes que existen en la materia.

Asi mismo, y teniendo en cuenta que el presente documento tiene una doble
connotacién, por un lado, solicitar una autorizacion para suscribir dos empréstitos con la
Banca Multilateral para financiar parte de las intervenciones que se proponen para fortalecer
el sector justicia, tanto a nivel de juzgados como al de Altas Cortes, y por otro establecer una
estrategia para fortalecer los servicios de justicia es importante analizar algunos antecedentes

en materia de proyectos del sector justicia, financiados con recursos del Banco Mundial.

Finalmente, también resulta importante analizar como antecedentes las normas que

definen las obligaciones que el Estado Colombiano tiene en materia de servicios de justicia.

! Sentencia C-242 de 1997.M.P. Hernando Herrera Vergara



A. Referentes normativos

Norma

Contenido

Constitucion Politica

Establece la estructura de la Rama Judicial, atribuyendo
principalmente la funcidn de administrar justicia a ésta,
pero permitiendo en algunos casos la existencia de
administradores de justicia distintos (Art. 116, 228 a
257). También establece el derecho de los ciudadanos de
acceder a la justicia y obtener una respuesta oportuna
(Art.229). Asi mismo, consagra el derecho al debido
proceso que incluye el tramite expedito de los procesos.
Finalmente, indica que los términos procesales deben
cumplirse con diligencia y su incumplimiento sera
sancionado (Art. 29).

Ley 270 de 1996 por medio de la cual se expide el
Estatuto de la Administracion de Justicia.

Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia que
comprende la estructura general de la Rama Judicial, sus
funciones y como debe desarrollarse su administracion.
También establece los principios que deben regir la
Administracion de Justicia entre los que destaca la
celeridad y la eficiencia sin perjuicio de la calidad de las
decisiones (Art. 12 9).”

Ley 446 de 1998, por medio de la cual se dictan
disposiciones sobre descongestion, eficiencia y acceso a
la justicia

Reforma al régimen procesal Colombiano con la
intencion de descongestionar y facilitar el acceso a la
justicia, y contar con una justicia eficiente y oportuna.
Se modificaron los procesos civiles, laborales,
administrativos y de familia. Otro aspecto fundamental
de esta ley es la regulacion que introduce en materia de
mecanismos alternativos de solucidn de controversias,
en particular sobre la conciliacion y el arbitraje; ademas
otorgd  facultades  jurisdiccionales a  algunas
Superintendencias (Art. 64 a 110).

Ley 640 de 2001, por medio de la cual se modifican
normas relativas a la conciliacién

Consagra el régimen general de la conciliacion judicial y
extrajudicial. Desarrolla el régimen de los conciliadores
y el de los centros de conciliacién y algunas normas
sobre conciliacion en las distintas jurisdicciones. Por
Gltimo, uno de los aspectos mas relevantes de esta ley es
la introduccion de la conciliacion como requisito de
procedibilidad® en algunos asuntos en materia civil,
familia y contencioso administrativa (Art. 35 a 41). Su
finalidad es disminuir la congestion en el Rama Judicial,
buscando que los conflictos se solucionaran antes y
evitar acudir a los jueces.

Decreto 2637 de 2004 por el cual se desarrolla el acto
legislativo 03 de 2002

Introduce modificaciones a la Ley Estatutaria de la
Administracion de Justicia. Establece el marco
regulatorio que debe seguir la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura para crear jueces o
Tribunales de descongestion, cuando las condiciones lo
ameriten.

Ley 1123 de 2007, por la cual se establece el Cédigo
Disciplinario del Abogado

Establece como uno de los principios del proceso
disciplinario la oralidad.(Art. 57)

Ley 1149 de 2007, por la cual se reforma el Cadigo
Procesal del Trabajo y la Seguridad Social para hacer
efectiva la oralidad en sus procesos

Permite hacer efectivo el procedimiento oral en materia
laboral, regulando, entre otros aspectos las clases de
audiencias y la forma como estas deben desarrollarse.

2 En la actualidad existe el proyecto de ley 623/06 Senado, 286/07 Camara, mediante el cual se modifica la Ley 270 de 1996.
El proyecto ya fue sometido a revision de constitucionalidad en la sentencia C- 7013 de 2008 y se encuentra pendiente de
sancion presidencial.

% Los requisitos de procedibilidad hacen referencia a actuaciones que el legislador estima que deben ser agotadas antes de
iniciar una accion de tipo legal ante el aparato judicial.



Antecedentes de politica publica e institucional relativos al fortalecimiento de los
servicios de justicia para que estos se presten de forma eficiente, eficaz y
oportuna al ciudadano.

i. Rama Judicial

a.Logros en desarrollo del Plan Sectorial de la Rama Judicial 2003-2006

Al Consejo Superior de la Judicatura, de conformidad con lo establecido en la

Constitucion Politica y en la ley 270 de 1996, le corresponde la administracion de la Rama

Judicial, lo que significa que tiene a su cargo el disefio de politicas y programas para la rama

y Su ejecucion.

De conformidad con lo establecido en el Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama

Judicial para el periodo 2007-2010* el Consejo Superior de la Judicatura durante el periodo

2003-2006 alcanzd varios logros en materias de acceso y eficiencia:

Desarrollar un proceso de fortalecimiento de sus politicas de reordenamiento judicial
con el proposito fundamental de optimizar la utilizacion del recurso humano,
incrementando la cobertura y acercando con esto la Administracion de Justicia con los

usuarios.

Combatir con mayor ahinco y compromiso el endémico problema de la congestion de
los despachos judiciales, con la creacion temporal y permanente de cargos de
funcionarios y empleados, y el traslado de los procesos de despachos judiciales
congestionados a otros con bajo indice de congestion, logrando un impacto positivo
cercano al 12% en la justicia ordinaria y de una magnitud similar en la contencioso

administrativa.

La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura desempefié un papel
preponderante, en atencién a las competencias que le corresponden segun la Ley 975
de 2005, en los siguientes aspectos: i) se crearon las Salas de Justicia y Paz en los

* Plan sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial 2007-2010 “Mas eficiente mas eficaz y mas efectivo” Noviembre de 2006



Distritos Judiciales de Bogota y Barranquilla, ii) se fijaron sus competencias y iii) se
determiné el nimero de Magistrados de dichas Salas.

Impulsar la Jurisdiccién Especial de Paz a través de programas de formacion, de
proteccion, de la extension del seguro de vida para los Jueces de Paz, su incorporacién
al mapa judicial, asi como también el apoyo y seguimiento a su gestion, que desde la
Sala administrativa se ha venido dispensando. Adicionalmente, el Consejo Superior
de la Judicatura gestiond y obtuvo recursos para formacion dentro del Convenio de

Financiacion con la Comunidad Econdémica Europea.

De otra parte, se avanzo en la coordinacion de la oferta local de justicia entre la figura
de Jueces de Paz y los Conciliadores en Equidad como mecanismo alternativo de
resolucién de conflictos judiciales, con la participacion del Ministerio del Interior y de
Justicia en el proyecto para la creacién de la Comision Nacional de Justicia en
Equidad.

Implementar un modelo 6ptimo de gestion de los Juzgados Civiles del Circuito de las
ciudades de Bogota, Barranquilla, Bucaramanga, Cali y Medellin que participaron en
el Proyecto para el “Mejoramiento de la Resolucion de conflictos Judiciales” en

ejecucion del crédito obtenido del Banco Mundial.

Actualizacion y complementacién del Sistema de Gestion Documental de los
Despachos Judiciales Justicia XXI para adecuarlo a las exigencias del Sistema Penal

Acusatorio.

Elaboracion de tablas de retencién documental para las Altas Cortes y avance en la
intervencion de archivos histéricos conforme al modelo disefiado por el Consejo

Superior de la Judicatura en afios anteriores.



ii. Ministerio del Interior y Justicia.

a. Logros del Ministerio del Interior y Justicia en desarrollo del Programa

Nacional de Conciliacién (PNC)®

Este programa constituye el marco dentro del cual el Ministerio de Interior y
Justicia viene desarrollando una politica publica en materia de conciliacion. Este programa
tiene tres lineas estratégicas de accién. Las actividades y logros en cada una de ellas son los

siguientes:

i.)Fortalecimiento a los operadores de la conciliacion: Las actividades de esta linea
buscan brindar herramientas para que los centros de conciliacion, conciliadores e
instituciones del Sistema Nacional de Conciliacion se fortalezcan. Dentro de esta linea el
Ministerio publicé el documento ““Caja de Herramientas: Centros de Conciliacion y
Arbitraje: Un Espacio para Construir Convivencia y Paz”. Este documento contiene tres
guias: la primera guia describe los requisitos y procedimientos para abrir un centro de
conciliacion o arbitraje. La segunda guia presenta los procedimientos, recomendaciones y
manuales para la adecuada administracion de un centro para su eficiencia y eficacia. La
tercera da a conocer la mejor manera de aplicar la conciliacion y el arbitraje en un centro
de manera integral. También en desarrollo de esta linea se ha venido prestando asesoria a

entidades publicas en la creacion de centros de conciliacion.

if).Fortalecimiento institucional del Ministerio del Interior y de Justicia: Las actividades
de esta linea buscan fortalecer al Ministerio como maxima autoridad administrativa en
materia de conciliacion e institucién rectora del Sistema Nacional de Conciliacion. En
desarrollo de esta linea, se ha venido implementando el Sistema de Informacion de la
Conciliacion (SIC) que consiste en una plataforma tecnoldgica que permite que los
centros de conciliacion, conciliadores y la comunidad en general pueden consultar los
temas de interés sobre la materia, conocer estadisticas, actos administrativos, decretos y

leyes al respecto.

® Mas informacion sobre este programa puede ser consultada en la pagina web www.conciliacion.gov.co.



iii) Institucionalizacion de la conciliacion: Las actividades de esta linea buscan que los
ciudadanos conozcan y acudan a la conciliacion como mecanismo de solucion de
conflictos y que los operadores de la conciliacion ofrezcan un servicio que de respuesta
satisfactoria a las necesidades de los ciudadanos en materia de acceso a la justicia. En
desarrollo de esta linea se desarrollaron guias institucionales de conciliacién en Civil,
Comercial, Laboral y Seguridad Social, Familia, Penal, Administrativo y Transito. Las
Guias contienen una presentacion juridica y pedagogica de los Mecanismos Alternativos
de Solucion de Conflictos - MASC y la conciliacion, asuntos conciliables y no
conciliables, criterios de aplicacion de la conciliacion, competencias del conciliador,
procedimiento y técnicas de conciliacion, legislacién, jurisprudencia y doctrina

especializada.

C. Antecedentes de proyectos del sector justicia financiados con créditos y

recursos del Banco Mundial.

Teniendo en cuenta, que el presente documento tiene por objeto obtener la
aprobacién para contratar dos empréstitos con la Banca Multilateral con el objetivo de
financiar las intervenciones propias de la estrategia que se presenta en este documento, es
importante analizar experiencias previas donde se hubieren financiado proyectos del sector
justicia con recursos de donacion de la Banca Multilateral o créditos otorgados por estas
Entidades.

i. Crédito LIL Proyecto de “mejoramiento de la resolucion de conflictos
judiciales”. (crédito suscrito en el afio 2002 por valor final de
US$3.900.000)

En el afio 2002, el Gobierno Nacional suscribié con el Banco Internacional de
Reconstruccion y Fomento BIRF (Grupo Banco Mundial) un préstamo LIL (Learning and
Innovation Loan por sus siglas en inglés o Préstamo de Aprendizaje e Innovacion) por el
monto de US$3.900.000 para financiar el “Proyecto de Mejoramiento de la Resolucién de
Conflictos Judiciales”, el valor total del proyecto ascendi6 a la suma de US$5.200.000 con
una contrapartida nacional de US$1.300.000. El objetivo principal del proyecto fue disefiar y
poner a prueba una estrategia de cambio participativa e integral, con el proposito de mejorar

la resolucion de conflictos abordando areas claves de la estructura organizacional de los



juzgados, para asi generar mejoras en la puntualidad, calidad y productividad del sistema

judicial®.

El proyecto implantd un nuevo modelo de gestion de juzgados con énfasis en el

cambio cultural, la evaluacion con base en indicadores de desempefio, y el suministro de

incentivos en especie para mejorar el desempefio. Se crearon Equipos de Cambio Judicial

(ECJ) en 73 juzgados civiles de circuito de Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali y

Medellin’. El proyecto inclufa los componentes resumidos en el Cuadro 1.

Cuadro 1. Componentes préstamo LIL

Inversion total

Componente Alcance del componente (millones de
US$)
Diagndstico de rasgos culturales, y promocion de valores
Cambio |como el liderazgo, innovacion, trabajo en equipo Yy
cultural orientacion hacia el cliente. Disefio e implementacion de una $ 027
estrategia de gestion de cambio que mejore la prestacion del
servicio de justicia.
Capacitacion para facilitar la evacuacién de procesos
.| mediante: (i) jurisprudencia que apoye las mejoras en la
Competencias . () J_ 5P g poy neJ .
: gestion de casos; (ii) marco legal y reglamentario que permita
y capacidades ; i . . ;
del recurso la introduccion de cambios en la gestion de casos; vy, (iii) $ 0,70
humano habilidades y capacidades técnicas que mejoren la eficacia en
la implementacion de los cambios, como gestion efectiva de
audiencias y mecanismos alternos de solucion de conflictos.
. Introduccion de cambios en la estructura organizacional de
Cambio de la . o R .
los juzgados del circuito mediante: (i) separacion de las
estructura . o L A : $ 0,17
o actividades judiciales y administrativas; y (ii) mejoras en la
organizacional ” .
prestacion del servicio.
Instalacion y operacion inicial de un sistema de gestion de
casos dentro de los juzgados del circuito participantes,
incluyendo: (i) software y hardware adicional para la
Sistemas de |instalacion del sistema computarizado de gestion, y obras $ 120
informacion | civiles complementarias; (ii) asistencia técnica y capacitacion '
operacion y mantenimiento del sistema; y (iii) conversion de
los expedientes manuales de los juzgados en archivos
electronicos.
Instalaciones | pejoras en las instalaciones fisicas de los juzgados que se
_delos ajusten a los requerimientos de los nuevos sistemas de $1,90
juzgados | gestion de casos y a los aumentos de productividad.

8 Cfr. Banco Mundial. Informe final de implementacién y resultados (Préstamo No. 70810).
" Benefici¢ a la totalidad de los juzgados civiles del circuito de Cali, Medellin, Barranquilla y Bucaramanga; en Bogota

trabajé con 22.




Iniciativas de
comunicacion

y
participacion

Elaboracion de wuna estrategia de comunicacion y
participacion del C. S. de la J. dirigida a captar el apoyo del
publico y la participacion de actores relevantes en las
iniciativas de cambio judicial propuestas.

$0,12

Evaluacion de
desempefio e
incentivos

(i) asistencia técnica para evaluar los objetivos, desempefio e
impacto del sistema de evaluacion de desempefio y para
implementar un sistema consistente con la estrategia de
cambio organizacional; y (ii) un programa piloto de

$0,24

incentivos de equipo e individuales.

Gestion,
monitoreo y
evaluacion del
proyecto

$ 0,60
Gestion, monitoreo y evaluacion de la estrategia propuesta.
Creacion de una Unidad Coordinadoraenel C. S. de la J.

Total $ 5,20

Fuente: Banco Mundial. Informe de implementacion y resultados (préstamo No. 70810)

El LIL alcanzé sus objetivos de mejorar la resolucién de conflictos en los juzgados
civiles del circuito pero no pudo extenderse a otras jurisdicciones (con excepcion de un
programa piloto en dos juzgados laborales). La Rama Judicial adquiri6 una valiosa
experiencia en la gestién del cambio como requisito para la implementacion de un proceso de

reforma integral a largo plazo.

Los productos y resultados del proyecto fueron evaluados a través de encuestas a
usuarios (la primera realizada en la Rama Judicial por consultores independientes en agosto
de 2005). Segun estas encuestas, el proyecto logro los tres efectos positivos esperados: (i) La
mejora de la legitimidad social del sistema judicial y de su capacidad de responder de manera
eficaz a las necesidades de la sociedad (en particular, la percepcidn del sector privado, puesto
que las empresas son los principales usuarios de los juzgados civiles de circuito en términos
de nimero de casos y montos de las demandas); (ii) La creacion de incentivos internos para la
oportuna resolucion de conflictos; y, (iii) EI cumplimiento mas eficaz y econémico de los

contratos, como lo demuestran las mejoras de los indices de evacuacion y congestion.

ii. Donacién Japonesa (Julio de 2.005 valor US$750.000)

El Gobierno Nacional y el Consejo Superior de la Judicatura suscribieron con el BIRF
el convenio de Donacion Japonesa TF-053760 para la preparacion del proyecto de desarrollo

del sector justicia, por un monto de US$ 750.000, el cual sirvié como preparacion de la

presente operacién de crédito. La donacion financio los estudios que se resumen en el Cuadro
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2. Dichos estudios evaluaron de modo integral las necesidades del sector justicia y
determinaron sus prioridades de inversion, a través de acciones concretas dirigidas a
solucionar problemas en la prestacion de un servicio con estandares adecuados de calidad,

eficiencia y acceso.

Cuadro 2. Actividades Convenio Donacion Japonesa

CONTRATISTA OBJETO VALOR
Determinar una linea de base, en materia de
Corporacion congestion y retardo en las especialidades (i) civil,
Excelenciaenla | (ii) laboral y familia y (iii) penal, que analice las|$305.000.000
Justicia principales causas de esta problematica y las

posibles opciones estratégicas para superarla
Determinar la situacion actual de la coordinacion
interinstitucional, al interior del sector justicia y
entre el mismo sector y otros organismos $ 40.000.000
involucrados en la deteccion, investigacion,
procesamiento y sancion de actos de corrupcion.

Corporacién
Excelencia en la
justicia

Determinar una linea de base, en materia de
congestion y retardo en la jurisdiccion contencioso
administrativa, que analice las principales causas de | $ 53.200.000
esta problemética y las posibles opciones
estratégicas para superarla.

Desarrollo de una metodologia para la
Fedesarrollo identificacion de necesidades insatisfechas de | $200.000.000
resolucion de conflictos.

Universidad del
Rosario

Realizar la evaluacién de resultados del Proyecto de
Mejoramiento en la Resolucion de Conflictos| $ 77.400.000
Judiciales

Diagnostico, estrategias e indicadores de la
gerencia de recursos humanos, financieros y fisicos | $180.000.000

Universidad Externado
de Colombia

Universidad del

Rosario A
del sector justicia
Definir una estrategia de comunicaciones para el
Grupo 13 sector justicia 98.000.000
TOTAL 953.600.000

Fuente: Banco Mundial

D. Justificacion y Alcance
Los antecedentes presentados en la anterior seccion ponen de manifiesto la

preocupacion persistente que ha tenido el Estado Colombiano por solucionar las dificultades

que enfrentan los servicios de justicia y asi poder contar con un servicio moderno que de
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respuestas eficientes, oportunas y de calidad a los conflictos que son llevados para su

conocimiento.

Sin embargo, como se presentard en la seccion IV de este documento, persisten
barreras y dificultades para que los servicios de justicia, provean respuestas oportunas
eficientes, eficaces y de calidad a las controversias que son llevadas por los ciudadanos. Por
tanto, es indispensable identificar, disefiar e implementar intervenciones de politica publica
que permitan consolidar estos servicios, de tal forma que ademas de eficaces, eficientes y
oportunos sean reconocidos como una respuesta estatal adecuada a la necesidad de resolver

los conflictos que se les presentan a los ciudadanos.

Este fortalecimiento que se pretende dar a los servicios de justicia no es ajeno a los
objetivos y estrategias consignadas por el Gobierno Nacional dentro del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para todos™ en el cual se establece
como visién alcanzar una justicia oportuna, eficaz y cercana al ciudadano. Lo que se pretende
en el plan nacional de desarrollo es “poner a disposicion de la poblacion un servicio mas
cercano al ciudadano, que brinde igualdad en el acceso y en el tratamiento para resolver
oportuna, confiable y pacificamente las diferencias, hacer efectivos derechos y obligaciones

y que, a su vez, sea garante de la seguridad juridica’®.

Para alcanzar esta vision el plan propone unas lineas de accion dentro de las que se
enmarcan la modernizacion del servicio de justicia y la mejora del acceso. Para alcanzar este
proposito de acuerdo al Plan Nacional de Desarrollo, debe buscarse: i) la modernizacion de la
gestion judicial del sector jurisdiccional, ii) la elaboracion de reformas constitucionales y
legales relacionadas con acciones publicas, competencias de las Altas Cortes, facultades
jurisdiccionales del articulo 116 de la Constitucion Politica y Caddigo Unico de
Procedimiento; iii) la descongestion del sector jurisdiccional para alcanzar una “justicia al
dia”; iv) la implementacion de la oralidad en todas las jurisdicciones y especialidades; y v) la

creacion de jueces de competencia multiple o de pequefias causas.

Teniendo en cuenta lo anterior, es claro, que las estrategias e intervenciones que se

pretenden construir en el presente documento, y que permitiran superar la problemaética

8 Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 Estado Comunitario Desarrollo para todos.
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existente que se refleja en la seccion IV de este documento, encajan perfectamente con la
vision del sector que esta contenida en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010: ““Hacia un

Estado Comunitario: Desarrollo para todos™

En relacion con el alcance del diagnostico y de las intervenciones que en este
documento se definen, es importante resaltar que si bien su objeto son los servicios de
justicia, éstos se entienden limitados para efectos del documento a los prestados por la Rama
Judicial en la jurisdiccion Ordinaria (especialidad laboral, civil y familia), Constitucional,
Disciplinaria y Contencioso Administrativa, tanto a nivel de juzgados como de Altas Cortes,
y a los suministrados por operadores no formales en particular los que prestan servicios de
conciliacion extrajudicial. Por lo anterior, las intervenciones que se plantean van a dirigirse a
alguno de estos prestadores, en especial a aquellos que mas dificultades tengan o que por su
importancia lo requieran, y se implementaran de acuerdo con la capacidad presupuestal que
se tenga, lo cual significa, que por ejemplo pueden existir intervenciones que se dirijan a la

jurisdiccion civil pero que solo cubran parte de los despachos judiciales de esa jurisdiccion.

En lo que tiene que ver con el alcance de los recursos que se obtengan con los
empréstitos, es importante establecer que los mismos también tendran destinaciones
particulares. Parte de los recursos van a estar destinados a financiar las intervenciones y
actividades que se determinen en este documento, y que estén dirigidas al fortalecimiento de
las Altas Cortes® y de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. Otra parte van a estar
dirigidos a financiar las intervenciones y actividades principalmente relativas a la jurisdiccion
ordinaria (especialidad civil, laboral y familia) y asuntos relativos al acceso a mecanismos
alternativos de solucion de conflictos. Asi mismo, se financiaran intervenciones con un
caracter transversal, como las que tienen que ver con sistemas de monitoreo de la gestion de
la Rama Judicial, evaluacién de los funcionarios judiciales, capacitacion y estrategias de

comunicacion con los ciudadanos.

° Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, Corte Constitucional y Consejo Superior de la Judicatura.
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1.  MARCO CONCEPTUAL

Uno de los elementos connaturales a la vida en sociedad es el surgimiento en algin
momento de conflictos o controversias entre los miembros de ésta o entre éstos y el Estado.
Es por esto, que una de las funciones esenciales a cargo del Estado es brindar una solucion
definitiva a esas controversias a través de la denominada funcion judicial. Por funcion
judicial se entiende aquella que tiene por objeto decidir cuestiones juridicas controvertidas,

mediante pronunciamientos que adquieren fuerza de cosa juzgada™.

Para brindar estos servicios el Estado cuenta con toda una estructura integrada por la
Rama Judicial, la cual de conformidad con el articulo 116 de la Constitucion Politica esta
conformada por la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo de Estado,
el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién, los tribunales y los
jueces. Generalmente, el concepto de servicios de justicia estd ligado al que presta la Rama
Judicial, es decir, que solo son servicios de justicia los prestados por magistrados o jueces
cuando resuelven controversias. Sin embargo, debido a la necesidad de ampliar el espectro de
los servicios de justicia y otorgar una mayor oferta a los ciudadanos para resolver sus
controversias, se permite bajo ciertas condiciones, que las autoridades administrativas y los

particulares puedan prestar este tipo de servicios.

Para efectos del presente documento, el concepto de servicios de justicia integrara
tanto a los prestados por la Rama Judicial, como aquellos prestados por particulares, en

especial, los suministrados por los conciliadores.

I. Servicios de justicia prestados por la Rama Judicial

a. Jurisdiccién Ordinaria

Dividida en 4 especialidades: i) civil y agraria, ii) penal, iii) familia y iv) laboral. Esta
jurisdiccion, conoce de todos aquellos asuntos que no hayan sido atribuidos por ley a otra
jurisdicciéon y que su naturaleza tenga que ver con controversias entre particulares. La

jurisdiccion ordinaria esta integrada por la Corte Suprema de Justicia como maximo érgano

19Vladimiro Naranjo Mesa, Teoria Constitucional e Instituciones Politica, Bogoté, Edit. Temis, 1994 Pag. 255
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de cierre de la jurisdiccion y por lo tanto con la funcion fundamental de unificar
jurisprudencia, por los Tribunales Superiores de Distrito Judicial y Juzgados civiles,
laborales, agrarios, de familia, de garantias y de ejecucion de penas. La Corte Suprema de
Justicia estd conformada por 23 magistrados elegidos por periodos individuales de ocho afios
y se divide en cinco salas: Plena, de Gobierno, de Casacion Civil y Agraria, de Casacion

Laboral y de Casacion Penal.

b. Jurisdiccidon Contencioso Administrativa

Integrada por el Consejo de Estado, los Tribunales Administrativos y los Jueces
Administrativos. De conformidad con el articulo 82 del Codigo Contencioso Administrativo
esta jurisdiccion esta instituida para juzgar las controversias y litigios originados en la
actividad de las entidades publicas y de las personas privadas que desempefien funciones
administrativas. EI Consejo de Estado estd integrado por 27 magistrados elegidos por
cooptacion para periodos individuales de ocho afios a partir de una lista enviada por el
Consejo Superior de la Judicatura. ElI Consejo se divide en tres salas: Plena, Consulta y
Servicio Civil, y Contencioso Administrativo, dividida a su vez en seis secciones con

funciones jurisdiccionales.

C. Jurisdiccién Constitucional

Integrada por la Corte Constitucional que tiene como funcion la guarda de la
integridad y supremacia de la constitucion. También ejercen jurisdiccién constitucional,
excepcionalmente, para cada caso concreto, los jueces y corporaciones que deban proferir las
decisiones de tutela o resolver acciones o recursos previstos para la aplicacion de los
derechos constitucionales.'? La Corte Constitucional la integran nueve magistrados, elegidos
por el Senado de la Republica por periodos individuales de ocho afios, de una terna de
candidatos nominados por el Presidente de la Republica, la Corte Suprema y el Consejo de

Estado. Dentro de sus funciones principales, se encuentran: conocer y decidir de manera

1 Articulo 11 de la ley 270 de 1996.
12 Articulo 43 de la ley 270 de 1996

15



exclusiva sobre los asuntos de constitucionalidad de leyes y decretos con fuerza de ley, actos
legislativos y tratados internacionales; establecer reglas jurisprudenciales sobre el alcance de
las normas constitucionales; decidir sobre la constitucionalidad de la convocatoria a un
referendo o a una asamblea constituyente para reformar la Constitucion o sobre leyes,
consultas populares o plebiscitos de orden nacional; y revisar las decisiones judiciales
relacionadas con la accién de tutela.

d. Consejo Superior de la Judicatura

De conformidad con la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia (Ley 270 de
1996) tiene como funcion la administracion de la Rama Judicial y ejercer la jurisdiccion
disciplinaria en lo relacionado con los funcionarios de la misma, salvo aquellos que gocen de
fuero especial, y de los abogados. Esta dividida en dos salas: i) La Sala Administrativa,
responsable de la gestién judicial e integrada por seis magistrados (elegidos uno por la Corte
Constitucional, dos por la Corte Suprema de Justicia y tres por el Consejo de Estado) que
cumplen periodos de ocho afios. ii) La Sala Jurisdiccional Disciplinaria, se integra por siete
magistrados elegidos también por ocho afios por el Congreso Nacional, a partir de ternas
enviadas por el Gobierno Nacional. Su funcidn se circunscribe a investigar y sancionar las
faltas disciplinarias de los jueces, magistrados, fiscales, otros funcionarios judiciales y

abogados litigantes.

ii. Servicios de justicia prestados por particulares

Como lo establece el articulo 116 de la Constitucion Politica y el articulo 13 de la Ley
Estatuaria de la Administracion de Justicia, los particulares ejercen funcién jurisdiccional
cuando acttian como conciliadores en asuntos susceptibles de transaccion de conformidad con
los procedimientos establecidos por la ley. La conciliacion es un mecanismo de resolucion de
conflictos a través del cual, dos 0 mas personas gestionan por si mismas la solucién de sus

diferencias, con la ayuda de un tercero neutral calificado.
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La ley 640 de 2001 regula la conciliacién en Colombia estableciendo su tipologia, las
calidades del conciliador, quienes pueden prestar servicios como centros de conciliacién y la

conciliacion como requisito de procedibilidad.

Lo expuesto en esta seccion nos permite concluir que al fortalecer los servicios de
justicia, como es el objetivo de este documento, debe entenderse que los mismos abarcan

tanto los prestados por la Rama Judicial como por los particulares.

IV.  DIAGNOSTICO

A. Problema Central

De conformidad con nuestro ordenamiento juridico la administracién de justicia
constituye una funcion publica de naturaleza esencial a cargo del Estado, que debe ser
suministrada de manera eficiente y oportuna, garantizando a los ciudadanos la efectividad de
sus derechos, obligaciones y libertades, permitiendo alcanzar la convivencia pacifica entre

todos los miembros de la sociedad.

Si bien en Colombia la administracién de justicia de conformidad con nuestra Carta
Politica de 1991 esta atribuida principalmente a la Rama Judicial, también existen otros
administradores de justicia, entre ellos, ciertas autoridades administrativas-Superintendencias,
Notarios, Inspectores de Policia-, el Congreso de la Republica y particulares, estos Gltimos

como arbitros.

Lo anterior ha generado que en materia de servicios de justicia se haya “venido
perfilando una diferenciacion entre la justicia formal y no formal. La primera corresponde al
grupo de mecanismos y operadores que, ademas de estar sometidos a reglas y
procedimientos netamente legales, hacen parte -directa o indirectamente- del aparato
estatal. La segunda, por su parte, comprende el conjunto de mecanismos de solucion de
conflictos de origen comunitario e institucional que, en su mayoria, no responden a

procedimientos establecidos por via normativa y que tienen como criterio de decision el
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derecho o la equidad™ *3. Se suele incluir a los MASC y a la justicia comunitaria dentro de

esta justicia no formal.

Si bien el surgimiento de los servicios de justicia no formal ha permitido el aumento
en la oferta con la que cuentan los ciudadanos para tratar de resolver sus controversias, los
servicios de justicia siguen presentando dificultades en su funcionamiento que hacen que no
exista en todos los casos soluciones oportunas a la problematica que es llevada por los

ciudadanos a esas instancias.

En el caso particular de los servicios de justicia prestados por la Rama Judicial, si
bien, en los dltimos afos se han venido realizando una serie de esfuerzos por parte del Estado
para mejorar la prestacion de éstos, algunos de los problemas sistematicos del sector aun son
evidentes. Sobre todo los que tienen que ver con la acumulacion progresiva de expedientes
(congestion), bajos indicadores de productividad de los despachos judiciales y demora en el
desarrollo de las etapas procesales lo que trae como consecuencia demora en los fallos y

dificultades de acceso.

En lo que tiene que ver con la acumulacién progresiva de expedientes en los
despachos judiciales de acuerdo a la informacion existente puede decirse, que si bien durante
el periodo comprendido entre 2003 y 2006 la demanda de los servicios judiciales se mantuvo
constante en promedio 1.370.000 casos, se observa que la tasa de evacuacion de procesos
decrece. De este analisis se concluye que independientemente de que la demanda disminuya o

se mantenga constante, existe una tendencia a la acumulacién de procesos. (Gréfico 1)

3 DNP - DJS. Colombia Segundo Centenario: 2019. “Garantizar una Justicia Eficiente™
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Grafico 1

Ingresos, egresos e inventarios finales de expedientes

Total Sector Jurisdiccional

3.000.000
2.500.000
2.000.000
1.500.000
1.000.000

500.000

No. de procesos

1998 | 1999 | 2000 | 2001 &= 2002 & 2003 | 2004 = 2005 2006 | 2007

m |nv final | 2.286.54 2.458.43 2.508.04 2.536.61 2.505.20 2.480.87 2.518.81 2.597.69 2.699.87| 2.851.26
——Ingresos | 1.201.45 1.524.43 1.519.69 1.384.48 1.138.40 1.388.03 1.406.91 1.322.82 1.374.48 1.735.09
——Egresos | 1.102.42 1.352.54 1.470.08 1.355.91 1.169.82 1.412.36 1.368.97 1.243.93 1.272.31 1.583.69

Fuente: UDAE- C. S. de la J. Célculos: DNP-DJS-SJ

Es importante en este punto, tener en cuenta que el verdadero nivel de represamiento
del sistema no ha podido estimarse por cuanto subsiste la distorsién estadistica generada por
el denominado ““retraso aparente”, que se define, como el volumen de expedientes que
permanecen en los despachos judiciales por periodos prolongados, sin que su situacion sea
atribuible a la falta de diligencia o respuesta efectiva del aparato de justicia, sino mas bien el
interés de las partes o de sus apoderados en mantenerlos inactivos mientras se buscan otras

soluciones extra-judiciales al conflicto o se cumplen requisitos contables o tributarios.

Si bien, dentro de los servicios judiciales existe un problema de acumulacién de
inventarios, debe dejarse claro que el mismo no es generalizado y se presenta principalmente
en la jurisdiccién ordinaria, la cual de acuerdo a los inventarios existentes le corresponde el
92% de los inventarios totales que suman 2.729.912 (Cuadro 3). Asi mismo, vale la pena
destacar que del total de inventarios el 48% corresponde a procesos con tramite y el 52% a

procesos sin tramite.
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Cuadro 3
Inventarios globales de procesos a junio 2008.
Inventario de procesos
Primer Semestre de 2008

Jurisdiccion Inventario Final
Administrativa Con trémite Sin trdmite
Juzgados 169.205 4.184
Tribunales 44.209 322
Ordinaria
Juzgados 1.139.274 1.543.562
Tribunales 50.491 320
Disciplinaria 26.344 30
Total 1.429.523 1.548.418

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sala Administrativa — Sistema de Informacion Estadistica de la Rama Judicial - SIERJU

Un analisis por distrito judicial de la jurisdiccion ordinaria (cuadro 4) permite
comprender a profundidad el nivel de congestion que afronta, mas aun, cuando esta
jurisdiccion representa el 90% de la demanda de justicia. El indice de evacuacion parcial
(IEP) no supera el 100% en ningun Distrito Judicial y el de evacuacion total (IET) se mueve

entre el 9% como minimo y el 37 como méaximo™*.

Cuadro 4
Movimiento Global de Procesos por Distrito- Jurisdiccién ordinaria con corte al primer
semestre de 2008.

Movimiento Global de Procesos por Distrito - Jurisdiccién Ordinaria 2008
Indice de
. - Inventario Inicial Evacuacion Inventario Final
Distrito Judicial - Ingresos | Egresos | Carga - -
Con Sin Parcia Total Con Sin
Tramite Tramite | Tramite | Tramite
Antioquia 20.412 7.817 22.644 18.919 50.873 | 84% | 3% 23.972 7.877
Arauca 3.099 2.295 3.412 2.558 8.806 75% 29% 3.895 2.353
Archipiélago de
San Andrés 1.569 1.044 1.435 1.041 4048 | 73% | 26% 2.014 993
Armenia 16.512 28.814 13.255 11.534 58.581 87% 20% 18.669 28.365
Barranquilla 66.790 175.667 29.539 25.645| 271.996| 87% 9% 70.218 176.125
Bogota 278.771 266.660 | 140.497 | 119587 | 685928 | 85% | 17% | 295.270 270.981
Bucaramanga 66.543 111.206 36.571 31.950 | 214.320| 87% | 15% 72.273 110.074
Buga 32.318 78.889 23.921 21.206 135.128 89% 16% 34.875 79.009
Cali 91.524 146.962 59.810 52.198 298.296 87% 17% 97.652 148.407
Cartagena 19.987 72.524 21.092 17572 | 113.603| 83% | 15% 23.611 72.380
Clicuta 23.286 31.345 15.199 14.467 69.830 | 95% | 21% 24.350 31.012

4 |EP: mide la proporcién de procesos evacuados en un periodo de tiempo, respecto al ingreso total de un despacho durante
el mismo periodo. IET: mide la proporcion de procesos evacuados en un periodo de tiempo, respecto de la carga laboral total
(inventario inicial de procesos + ingresos) de un despacho durante el mismo periodo.
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Movimiento Global de Procesos por Distrito - Jurisdiccién Ordinaria 2008
Indice de
Distrito Judicial Inventario Inici_al Ingresos | Egresos | Carga Eve.lcuacién Inventario Fir_1a|
Con “T~_Sin Parcia | gy | Con [_Sin
Tramite Tramite | Tramite | Tramite

Cundinamarca 36.419 48.469 20.935 18513 | 105.823| 88% | 17% 38.766 48.532
Florencia 5.576 7.185 5.365 4.399 18.126 | 82% | 24% 6.028 7.698
lbagué 43.035 80.479 29.207 26.464 152.721 91% 17% 45.140 81.082
Manizales 22.227 19.069 20.102 19.311 61.398| 96% | 31% 23.365 18.712
Medellin 120.980 24.600 99.741 92227 | 245321| 92% | 38% | 127.612 24.705
Monteria 17.621 54.216 21.992 20.427 93.829| 93% | 22% 21.864 51.536
Neiva 27.679 55.350 21.415 18.068 | 104.444 | 84% | 17% 30.970 55.360
Pamplona 1.197 724 2.046 1.494 3.967 73% 38% 1.837 635
Pasto 26.797 63.190 21.395 17.175| 111.382| 80% | 15% 30.497 63.650
Pereira 17.777 22.724 20.983 16.761 61.484| 80% | 2% 21.828 22.878
Popayén 27.513 20.811 11.963 11.207 60.287 | 94% | 19% 28.026 21.049
Quibdd 6.757 1.309 3.227 2.781 11.293 86% | 25% 7.269 1.243
Riohacha 4518 7.363 5.183 3.995 17.064 7% | 23% 5.808 7.240
San Gil 5.120 12.012 4.813 4.324 21.945| 90% | 20% 5.736 11.882
Santa Marta 17.583 34.871 13.268 10.740 65.722| 81% | 16% 19.690 35.288
Santa Rosa de

Viterbo 13.060 41.208 7.529 6.586 61.797| 87% | 11% 13.853 41.355
Sincelejo 9.409 18.894 9.327 7.345 37630 79% | 20% 11.083 19.196
Tunja 17.645 47.200 11.550 10.623 76.395| 92% | 14% 18.600 47.160
Valledupar 22.976 19.153 13.967 11.173 56.096 80% 20% 25.357 19.557
Villavicencio 24.820 28.803 16.335 13.795 69.958 84% 20% 27.218 28.921
Yopal 12.063 8.685 1.529 1.230 22277 80% 6% 12.419 8.627
Total 1.101.583 | 1.539.538 | 729.247 | 635.315| 3.370.368 | 87% | 19% | 1.189.765 | 1.543.882

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sala Administrativa — Sistema de Informacion Estadistica de la Rama Judicial — SIERJU
Para el calculo del inventario final, con y sin tramite, es necesario tener en cuenta los procesos reactivados, acumulados y que quedan sin
tramite durante el periodo.

Del analisis del (cuadro 4) también se puede concluir, que los distritos judiciales que
presentan el mayor nivel de inventarios y que por lo tanto enfrentan las mayores dificultades
para prestar un servicio mas eficiente, oportuno y eficaz son Bogota, Medellin, Barranquilla,
Cali y Bucaramanga. Razon por la cual, las estrategias e intervenciones de politica publica
que se desprendan del presente documento tendrdn que concentrarse en la jurisdiccion

ordinaria y en esos distritos.

Con respecto a la gestion por especialidades en la jurisdiccion ordinaria, el (cuadro 5)
muestra una evidente presion en los despachos de la especialidad civil, caracterizada por los
siguientes hechos: i) EI 37% de los inventarios con tramite corresponde a esta especialidad,
ii) EI 81% del inventario sin trdmite se concentra en los despachos civiles y iii) En promedio
el 39% tanto de los ingresos como de los egresos son de la especialidad civil. La especialidad

laboral también es una de las que mayor nimero de expedientes tiene.
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Cuadro 5

Composicion de la demanda por especialidad 2007

Inventario Inicial Movimiento
Con Sin
Especialidad | Tramite | % Tramite | % Ingresos | % | Egreso [ %
Civil 370.310 37% | 1.197.710| 81% 567.121| 39% 505.676| 38%
Penal 102.495 10% 0 0% 199.615| 14% 199.018| 15%
Penal
Especializado 6.084 1% 0 0% 8.485 1% 9.032 1%
Penal
Conocimiento 8.267 1% 0 0% 52.331 4% 48.918 4%
Control De
Garantias 784 0% 0 0% 16.772 1% 16.356 1%
Penal - Civil 95.150 9% 154,949 11% 188.801| 13% 169.761| 13%
Laboral 103.931 10% 24516 2% 120.609 8% 117.204 9%
Familia 49.034 5% 69.966 5% | 108.627 8% | 103.742 8%
Menores 17.408 2% 0 0% 26.770 2% 28.895 2%
Familia -
Menores 28.675 3% 25.299 2% 54.152 4% 53.713 4%
Ejecucién de
penas y medidas
de seguridad. 228.304 23% 0 0% | 100.163 7% 70.899 5%
Total general 1.010.442] 100% | 1.472.440|100% | 1.443.446 | 100% | 1.323.214 | 100%

Fuente: Sistema de Informacion Estadistica de la Rama Judicial - SIERJU
Célculos: Consejo Superior de la Judicatura— UDAE

Ahora bien, en lo que tiene que ver con la productividad de los despachos judiciales
esta puede verse reflejada a través de los denominados indicadores de evacuacion parcial
(IEP) y total (IET). Al revisar estas cifras del sector Jurisdiccional vemos como solo en los
afios 2002 y 2003 la Rama Judicial logro indices de evacuacion parcial superiores al 100%,
para el resto de periodo los niveles de salida fueron inferiores y con tendencia decreciente. En
el afio 2006 se registrd el indice mas bajo de evacuacion total (31%) lo que indica el peso que
tienen los expedientes represados en los despachos en la productividad. Ese 31% significa
que en ese afo se quedaron sin resolver el 69 % de los procesos a cargo de los despachos. Sin

embargo en el periodo del 2007 se presentd un repunte en este indicador gracias a los

esfuerzos realizados en el sector. (Grafico 2)
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i Grafico 2
Indice de evacuacion parcial y total del sector jurisdiccional 1998-2007
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Fuente: CSJ-UDAE Calculos: DNP-SJ

Al hacer un analisis de cada una de las jurisdicciones en el tema de congestion
(Gréfico 3) se observa que la Jurisdiccion Contencioso Administrativa que contaba en el
2007 con un total de 208.794 proceso acumulados sin ser la jurisdiccion que mas inventarios
tenia a la fecha, presenta los mayores indices de congestion durante el periodo de
observacién. En cambio la jurisdiccion ordinaria que presenta el mayor ndmero de

inventarios tiene en promedio indices de congestion que van del 63% al 68%.

Grafico 3 Indice de Congestion de las jurisdicciones Ordinaria, C. Administrativa y
Disciplinaria
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Fuente: CSJ-UDAE Célculos: DNP-SJ
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Si bien, la Jurisdiccién Contencioso Administrativa no es la que acumula el mayor
nivel de inventarios los altos indices de congestién si son preocupantes y afectan su
productividad. El cuadro 6 muestra la gestion que se dio en esta jurisdiccion durante el afio

2007.

Cuadro 6 Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativa
Movimiento de Procesos 2007

Despacho Ingresos | Egresos | Indice de Evacuacion Parcial
Consejo de Estado 13.865| 15.172 109,4%
Tribunales
Administrativos 40.996 | 43.809 106,9%
Juzgados 109.454 | 85.385 78,0%

Total 164.315 | 144.366 87,9%

Fuente: Sistema de Informacién Estadistica de la Rama Judicial - SIERJU
Célculos: Consejo Superior de la Judicatura — UDAE

A nivel nacional, esta jurisdiccion presenta un indice de Evacuacion Parcial del 88%,
es decir, que de cada cien procesos que ingresaron, los despachos administrativos atendieron
ochenta y ocho (88%) lo que representa un incremento en los inventarios de doce procesos

por cada cien ingresados.

Al hacer un analisis del comportamiento de esta jurisdiccion en lo que va del 2008
(cuadro 7) podemos ver como el gran peso lo tienen los Juzgados Administrativos, que son

los que menos indice de evacuacion parcial tienen.

Cuadro 7.
Movimiento de procesos- Jurisdiccion Contencioso Administrativa 2008 junio.

Tino de Inventario | Inventario Inventario | Inventario

Desp acho Inicial con | Inicial sin | Ingresos % Egresos % Final con Final sin

P Tramite Tramite Tramite Tramite
Tribunales 44.244 426 19.832| 27% 19.918| 31% 44.209 322
Juzgados 160.249 3.895 54.526| 73% 45.148 | 69% 169.205 4.184
Total 204.473 4.321 74.358 65.066 213.414 4.506

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura - Sala Administrativa — Sistema de Informacién Estadistica de la Rama Judicial - SIERJU

Para el calculo del inventario final, con y sin tramite, es necesario tener en cuenta los procesos reactivados, acumulados y que quedan sin
tramite durante el periodo.

Ademéas de las dificultades relacionadas con los inventarios, congestién y
productividad, otra de las dificultadas palpables en los servicios de justicia, en particular en
los suministrados por la Rama Judicial, es la mora en los procesos. La mora se refiere al

exceso en el tiempo real de gestion del proceso respecto del tiempo normativo establecido
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para la decision del mismo. En el caso colombiano una de las quejas que se le escucha a los
usuarios siempre es el largo tiempo que se toma un juez para resolver un proceso. Si bien en
los ultimos afios gracias a las mejoras e inversiones realizadas se han alcanzado reducciones
en el tiempo de duracion de los procesos éstos siguen siendo altos. El (cuadro 8) refleja el
tiempo promedio que dura un proceso en las distintas jurisdicciones:

Cuadro No. 8
Tiempo Promedio (Dias Calendario) por Jurisdiccion

Ordinaria 655
Contencioso

Administrativa 926
Disciplinaria 999
Global

General 732

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura-Encuesta de Profundizacion “Tiempos Procesales 2006

Si bien la jurisdiccion ordinaria presenta los menores tiempos, resulta preocupante, de
conformidad con el estudio “Encuesta de profundizacion tiempos procesales 2006 Consejo
Superior de la Judicatura”. * el caso particular de los procesos que terminan con sentencia de
segunda instancia en los 5 distritos judiciales més grandes del pais,*® donde el tiempo de

duracion puede llegar a 1282 dias.

Finalmente, en los Gltimos afios la oferta de servicios de justicia ha aumentado gracias
al impulso dado a los servicios de justicia no formal, dentro de los que se encuentran los
mecanismos alternativos de solucion de conflictos- MASC. Todavia, se presentan dificultades
de acceso a los servicios de justicia para los ciudadanos, principalmente porque la oferta no
siempre se adecua a la realidad de la demanda. En el caso particular de los MASC el
problema se acrecienta debido a las dificultades para hacer un seguimiento, evaluacion y

vigilancia de los mismos por parte del Ministerio del Interior y Justicia- MIJ.

Esa ausencia de mecanismos permanentes de formacién, seguimiento y evaluacién de
operadores de justicia diferentes a la Rama Judicial, constituye un elemento determinante que
explica en gran medida la diferencia en la calidad de las decisiones tomadas por los

operadores de justicia no formal. Respecto a la conciliacion, por ejemplo, ha sefialado el MI1J

> Encuesta de profundizacién tiempos procesales 2006 Consejo Superior de la Judicatura.
16 Bogota, Medellin, Barranquilla, Cali y Bucaramanga.
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que ““es preciso tener en cuenta que si bien la Ley 640 de 2001 le otorgd a estos servidores
publicos funciones de conciliadores, no se tuvieron en cuenta sus calidades para el
desempefio de estas funciones (...), razon por la cual se ha venido generando una
considerable desigualdad en la calidad del servicio que prestan los conciliadores de centros

de conciliacion y los servidores publicos investidos como conciliadores™?’.

Para entender un poco mas las dificultades de acceso a la justicia, el Consejo Superior
de la Judicatura contraté un estudio®® sobre necesidades insatisfechas de resolucion de
conflictos adelantado por Fedesarrollo. Los resultados de este estudio parcial, ya que solo se
realiz6 en Bucaramanga (municipio con situacion normal), Buenaventura (municipio en
situacion de conflicto) y Ciénaga (municipio en situacion de post conflicto), nos pueden dar
un reflejo de la conducta asumida por las personas cuando tienen conflictos. De conformidad
con el estudio del 100% de las personas encuestadas que tuvieron conflictos solo el 49.2%
acude a alguien para resolverlo. De ese porcentaje el 13.2% acuden a una autoridad formal®®,
el 26.8% ante una autoridad no formal y el 60% acude a otros®®. Otro de los datos que
resultan interesantes del estudio tiene que ver con las razones por las cuales algunas personas,
a pesar de tener un conflicto, deciden no acudir a alguna institucién o autoridad para resolver
su conflicto. El 33.9% manifestd que no cree que sirva de algo acudir a una institucién o
autoridad, el 18.3% tomd medidas por su cuenta, el 14% considera que el tramite es

complicado y el 30.4% expresé otras razones.

Estas cifras nos demuestran, como la falta de credibilidad en el aparato de justicia y la
complejidad de sus tramites estd alejando a las personas del mismo. Aunado a esto se
encuentra que el acceso también se dificulta porque los servicios no siempre se prestan cerca

al ciudadano y los desplazamientos hacen que las personas decidan no acudir.

Y MIJ, Proyecto de inversién Apoyo al fortalecimiento e institucionalizacién de la conciliacién extrajudicial en Derecho en
Colombia. Vigencia 2008. Banco de Proyectos de Inversion Nacional (BPIN).

'8 Disefio de una metodologfa para la identificacion de necesidades insatisfechas de resolucién de conflictos (NIRC) Estudio
adelantado por Fedesarrollo 2008.

19 De acuerdo a los pardmetros que su utilizaron en el estudio de Fedesarrollo por institucién formal se entiende: Fiscalia,
Despacho Judicial (Juzgado), Puesto o inspeccion de Policia. Por no Formales: Centro de conciliacion, Jurisdiccidn especial
indigena, Jueces de paz, Casas de Justicia, Centro de Convivencia Ciudadana y Organizaciones comunitarias, incluyendo a
la justicia de negritudes. En la categoria de otros se consideran los siguientes agentes: Superintendencias (de servicios,
industria, solidaria, salud, etc.), bases militares, particulares (jefe, patron etc.), grupos armados al margen de la ley. Durante
la aplicacion de la encuesta y dada la recurrencia de la respuesta, se incluy6 entre las opciones clasificadas como otros, a las
empresas que ocasionaron el conflicto, la mayoria de las cuales son entidades de prestacion de servicios publicos y centros
de salud.

20 por otros se entienden las autoridades del lugar donde sucede el conflicto como rector del colegio, director del
hospital etc.
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Teniendo en cuenta la realidad de los servicios de justicia tanto los suministrados por
la Rama Judicial como los relacionados con los operadores no formales de justicia en
particular con los que ofrecen mecanismos alternativos de solucion de controversias MASC,
se ha identificado como problema central de este documento que los servicios de justicia
proporcionan, no en todos los casos, soluciones oportunas, eficientes, eficaces y de
calidad a las controversias de los ciudadanos. Lo anterior se traduce en la existencia de
unos servicios de justicia tanto formales como informales que no siempre tienen la capacidad
para dar una solucion a las controversias que son sometidas a su conocimiento por la

ciudadania de manera oportuna.

Este problema central debe entenderse teniendo en cuenta los significativos esfuerzos
realizados en los dltimos afios por el Gobierno Nacional para mejorar estos servicios en
cuanto a su eficiencia y calidad. Asi mismo, otro factor a tener en cuenta en la valoracion del
problema central y de las intervenciones que este documento plantee para solucionarlo, es
que parte de la problematica de los servicios de justicia suministrados por la Rama Judicial se
concentra fundamentalmente en la jurisdiccion ordinaria, en la contencioso administrativa y
en los distritos judiciales que presentan una mayor demanda. Por Gltimo, y teniendo en cuenta
que los recursos de los empréstitos cuya autorizacion se solicita en el presente documento son
limitados, es claro que las intervenciones financiadas con esos recursos cubrirdn una parte de
los servicios de justicia, ya que la solucion definitiva a la problematica y el logro de los
objetivos planteados en este documento requeriran del desarrollo de nuevas intervenciones y

recursos mas alla de los que se plantean en el mismo.

i. Efectos del problema central

El problema central planteado en este documento (los servicios de justicia
proporcionan, no en todos los casos, soluciones oportunas, eficientes, eficaces y de
calidad a las controversias de los ciudadanos), tiene efectos negativos actuales y
potenciales en dos aspectos principalmente. EI primero con el desarrollo econémico del pais

y el segundo con la garantia efectiva de los derechos de los ciudadanos.

En efecto, contar con unos servicios de justicia que no tienen la capacidad de resolver
oportunamente las controversias produce inseguridad juridica y desestima la inversion. En el

mundo de hoy uno de los elementos a tener en cuenta al realizar una inversion en un
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determinado pais, pasa por establecer como los servicios de justicia resuelve las controversias
que se pudiera tener. En el caso colombiano, desafortunadamente la realidad de nuestros
servicios de justicia no permite concluir que la forma como estos se vienen desempefiando

contribuyan a atraer la inversion.

El informe “Doing Business 2008 es un documento elaborado por el Banco
Mundial, en el cual se mide la forma como las regulaciones gubernamentales fomentan la
actividad empresarial o la restringen. Este reporte se realizO en 181 paises, cada uno

representado por la ciudad de mayor poblacién, Bogota en el caso de Colombia.

Uno de sus indicadores tiene que ver con el cumplimiento de contratos. Con este
indicador, se mide la eficiencia del sistema judicial en la resolucion de una disputa comercial.
Para garantizar una medida imparcial en todos los paises donde se aplica el estudio se utiliza
por parte del Banco Mundial una disputa comercial estandar. Se trata de una controversia en
el que una compafiia vendedora demanda a la compradora el valor de la mercancia vendida.

Se toma como valor de la disputa el 200% del ingreso per capita del pais.

Este indicador de cumplimiento de contratos toma en cuenta tres elementos i) tiempo,
ii) costo vy iii) procedimientos. El tiempo hace referencia al nimero de dias que transcurren
desde la presentacion de la demanda en el Juzgado hasta la obtencion del pago. El costo hace
referencia al valor en que incurre el demandante en el proceso, se representa como un
porcentaje del valor de la demanda. Por Gltimo, el elemento de procedimientos se refiere al
nimero de pasos que deben desarrollarse para presentar la demanda, tramitar el juicio,
obtener la sentencia y ejecutar el fallo. A nivel internacional, Colombia en el indicador de
cumplimiento de contratos ocupa el lugar 147 entre 181 paises, lo que demuestra la dificil

situacién que en este aspecto se tiene.

En el caso colombiano los resultados del indicador son preocupantes en particular lo

relacionado con el tiempo que toma resolver una disputa. (Cuadro 9)
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Cuadro 9 Indicador de Cumplimiento de Contratos para Colombia 2008

Ranking de Colombia 147
34
Procedimientos (ndmero)
Tiempo Total (dias) 1346
Periodo de notificacion de la 68
demanda
Periodo de juicio 913
Periodo de cumplimiento del fallo 365
Costo (% de la deuda) 52.6
Costo de abogados 23.2
Costo del Juzgado 12.6
Costo del cumplimiento 16.8

Fuente: Doing Business 2008

Es claro que estas cifras son preocupantes, en especial, la relativa al tiempo de
duracién para resolver una controversia. Estos datos podrian afectar la vision de un
inversionista que quiere llegar al pais. Al comparar las cifras de Colombia con otros paises
los resultados tampoco son muy buenos, ya que en el indicador del tiempo que toma resolver
una controversia estamos muy por encima del promedio de América Latina, lo mismo sucede

con el indicador del costo del proceso. (Gréaficas 4 y 5)

Gréfico 4. Dias para hacer cumplir un contrato en Colombia

1459

1.348

o0
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Fuente: Doing Business 2.008
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Grafico 5 Costo para cumplir un contrato en Colombia
(% del valor de la demanda)

Latiniameérica y el
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Fuente: Doing Business 2.008

Es claro entonces, que no contar con servicios de justicia eficientes afecta la inversion

y el desarrollo econémico.

El segundo efecto del problema central planteado tiene que ver con que los
ciudadanos no estan teniendo una garantia efectiva de sus derechos. El ciudadano deja de
creer en el sistema de justicia, pues cuando acude a €l su controversia es resuelta mucho
tiempo después cuando la solucién ya no es oportuna ni eficaz. La ineficiencia de los
servicios de justicia incrementan los costos de los ciudadanos para acceder a los servicios lo

que lleva a que busque mecanismos por fuera del sistema de justicia.

A continuacidn se analizaran cuales son las causas que han permitido el desarrollo del

problema central que se plantea en este documento.
B. Ejes Problematicos
Las causas del problema central se han agrupado en 7 ejes problematicos relacionados

con la gestion de los despachos judiciales, la informacion juridica que sirve de base para la

toma de decisiones judiciales, la comunicacion entre el ciudadano y el sector justicia, la
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congestion y la mora procesal, la capacitacion de los funcionarios judiciales y el acceso a la

justicia.

I. Eje estratégico No. 1 No todos los despachos judiciales del pais presentan altos
niveles de eficiencia.

Este eje problemético, que agrupa cuatro causas del problema central, se refiere a
factores relacionados con la gestion de los despachos judiciales, en especial con aquellos, que
impiden o dificultan que estos adelanten una adecuada organizacion, planeacion, direccion,
evaluacion y control de sus actividades, y que por lo tanto impiden la prestacion de un
servicio de justicia eficiente que de el tramite adecuado a los conflictos que son llevados para

Su conocimiento.

a. Los actuales modelos de gestion de los despachos judiciales no facilitan el tramite

eficiente de los asuntos a su cargo.

Uno de los aspectos fundamentales para que un servicio se preste de manera eficiente
es que se cuente con una estructura organizacional adecuada que facilite la prestacion de los
servicios, en este caso, la tramitacion de los procesos. En la actualidad los despachos no
cuentan con esa estructura organizacional adecuada encontramos que los jueces desempefian
tanto actividades judiciales como administrativas, ya que estdn a cargo de la direccion
administrativa de su despacho. Esta particular circunstancia hace que tengan que dedicar

tiempo que debian dedicar a la resolucion de procesos a otras actividades que los distraen.
Asi mismo, la ausencia de modelos de gestion adecuados impide que se haga una

buena distribucion de tareas al interior de los despachos y por lo tanto no se da un manejo

moderno en la gestion de los casos.
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b. Los parametros y métodos existentes para medir la productividad de los
operadores judiciales y la gestion de la Rama Judicial deben mejorarse para que

contribuyan a lograr mejores niveles de eficiencia.

El éxito en la gestion de un servicio esta relacionado también con la posibilidad de
medir y evaluar tanto al servicio como a quienes lo prestan, pues solo, cuando conozco
realmente como se viene desempefiando un funcionario o el servicio es que puedo tomar
decisiones y correctivos. Sin embargo, en la actualidad la evaluacion de los funcionarios y el
seguimiento a la gestion de la Rama Judicial presenta dificultades que se explican

principalmente por dos circunstancias.

La primera esta relacionada con los mecanismos y la forma como vienen siendo
evaluados los funcionarios judiciales, ya que estos mecanismos no se estan contando con
criterios que permitan medir realmente la productividad del funcionario que presta el

servicio.

La productividad de los despachos judiciales es uno de los factores fundamentales
para alcanzar una justicia oportuna, eficiente, eficaz, de calidad y cercana al ciudadano. Por
lo tanto, la forma como la productividad de los funcionarios judiciales es medida se convierte

en un elemento que permite impulsar la eficiencia del servicio de justicia.

En la actualidad la evaluacion de los funcionarios judiciales esta reglamentada por los
acuerdos 1392 y 1677 de 2002, 2194 de 2003 y 2697 y 2915 de 2004. De conformidad con
esta regulacion los factores para evaluar a los funcionarios judiciales son: i) calidad, ii)

organizacion del trabajo, iii) publicaciones y iv. eficiencia o rendimiento.

En lo que tiene que ver con el factor de eficiencia o rendimiento, hoy en dia los
funcionarios son medidos con base en el factor rendimiento que se calcula dividiendo el
nimero de egresos efectivos® sobre la carga efectiva. En el caso de los despachos judiciales
cuya carga sea superior a 700 procesos el nimero de egresos efectivos se divide sobre un
rendimiento esperado que se calcula para cada tipo de despacho con base en el promedio

2L E] acuerdo 1392 de 2002 del Consejo Superior de la Judicatura define que es egreso efectivo y carga efectiva en sus
articulos 27 y 28.
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aritmético de volumen de egresos efectivos logrados por el 10% de los despachos de cada
especialidad y categoria, que tuvieron los egresos mas altos.

Lo anterior, significa que no existe un parametro minimo de rendimiento que evalGe
la gestidn del funcionario. Al funcionario no se le exige un nimero minimo de egresos por
afio, el mismo, puede controlar afo a afio el nivel de productividad que necesita para pasar la
evaluacion. Este sistema claramente no promueve los incrementos de la produccion sino
evitar los decrecimientos y en el caso de los despachos con mas de 700 procesos de carga
efectiva, como el funcionario conoce el rendimiento esperado sobre el cual van a medir su
productividad se podria limitar a alcanzar los egresos necesarios para obtener el puntaje que
desea. En conclusion este sistema no los obliga a tener resultados minimos afio a afio, ni

incentiva los aumentos de productividad.?

El segundo factor asociado a la dificultad de medir la gestion de la rama y por lo tanto
alcanzar mayores niveles de eficiencia tiene que ver con los problemas relativos al sistema de
monitoreo y seguimiento de la gestion de la rama, el cual no esta actualizado ni integrado con
la multiplicidad de sistemas de informacion. En la actualidad existen el sistema de
informacion estadistica de la Rama Judicial (SIERJU) y el sistema nacional de Estadisticas
Judiciales (SINEJ) con el objeto de dar una vision integral de la rama para poder tomar
decisiones sobre la gestion de la misma. Sin embargo, estos dos sistemas no se encuentran
actualizados en cuanto a la forma de medicion de sus variables e indicadores y ademas no se
encuentran integrados entre si, ni con los otros sistemas de informacion existentes en otras
entidades del sector, lo que dificulta la planificacion, la toma de decisiones y la construccion
de politicas en la Rama Judicial. Es importante resaltar que de conformidad con el articulo
107 de la ley 270 de 1996 el Consejo Superior de la Judicatura tiene la obligacion de

coordinar el sistema nacional de estadisticas judiciales.

22 |La Corporacion Excelencia en la Justicia en desarrollo de una consultoria contratada por el Consejo Superior
de la Judicatura con el objeto de establecer una linea base para la jurisdiccién ordinaria y determinar las causas
de la congestion y la mora analiz6 el sistema de evaluacion de los funcionarios de la Rama Judicial encontrando
deficiencias en el sistema iguales a las planteadas.
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c. Los actuales sistemas de seguimiento a procesos y control de tiempos procesales
no cuentan con las herramientas suficientes que permitan a los jueces conocer el

estado real de los procesos.

Si bien en la actualidad los despachos judiciales cuentan con el sistema de
informacion Siglo XXI que permite en cierta medida hacer un seguimiento de procesos, esta
herramienta se queda corta para ser considerada un verdadero sistema de seguimiento de
procesos y control de tiempos procesales. Es por esto, que es importante una reestructuracion

de este sistema.

El actual sistema no esta adaptado a las normas procesales vigentes en el caso
particular de los procesos orales, como el que se acaba de establecer para el proceso laboral.
Es fundamental que el sistema permita el control de las audiencias en tiempo real, por
ejemplo. Asi mismo, el actual sistema no permite hacer seguimientos en tiempo real,
establecer y cuantificar la antigliedad de los procesos, determinar el tema del caso e
identificar su complejidad y tampoco da alarmas sobre el estado del proceso que permita

tomar decisiones sobre perencion o desistimiento tacito.

Mientras no se cuente con una adecuada herramienta de seguimiento la eficiencia en

la gestion de los despachos puede verse comprometida.

d. Carencia de infraestructura tecnoldgica, fisica y metodoldgica que permita el

manejo de la documentacion correspondiente a los archivos.

El insumo fundamental del servicio judicial son los expedientes, por lo que el
manejo de los mismos y de la documentacién que hace parte de ellos resulta fundamental
para garantizar una buena administracion de justicia por parte de los despachos judiciales. Sin
embargo, en la actualidad el manejo de esos archivos presenta dificultades que se explican

primordialmente por dos hechos.

El primero de ellos tiene relacion con la carencia de infraestructura tecnolégica y
fisica que permita el manejo de la documentacion correspondiente a los archivos. En efecto,
en la actualidad se encuentran despachos que no tienen el espacio fisico para manejar sus

archivos por lo que en algunos casos los expedientes se ubican en el piso e incluso en las
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mismas areas de trabajo de los funcionarios. La segunda razén que explica las dificultades en

la gestion de archivo tiene que ver con la falta de una metodologia para el manejo de éstos.

ii. Eje problematico No. 2 La informacién juridica que sirve de base para la toma

de decisiones no es de facil acceso ni se encuentra depurada.

En este eje problematico se incluyen todas aquellas causas o determinantes
relacionadas con el problema central que tienen que ver con las dificultades de acceso y
preservacion de informacion juridica basica (Jurisprudencia) que sirve de base para la toma
de decisiones por parte de los jueces, y que por lo tanto, implican que puedan existir riesgos
relacionados con la posible existencia de decisiones contradictorias que generen que terceros
perciban el sistema como inestable, y con una pérdida de tiempo en buscar este tipo de
informacién . En muchas oportunidades, los jueces tienen que acudir a su propia memoria o a
la de alguno de sus empleados para tratar de ubicar fallos jurisprudenciales relacionados con

el asunto que tratan lo que genera demoras en su actuacion.

Si bien el ordenamiento juridico colombiano no es regido por el sistema del
precedente jurisprudencial razon por la cual los jueces de la Republica solo estan sometidos
al imperio de la ley en sus providencias como lo dice el articulo 230 de la Carta Politica, no
es menos cierto, que las decisiones jurisprudenciales son consideradas como criterios
auxiliares y la unificacion en la materia resulta fundamental para garantizar confianza y
credibilidad en el ordenamiento juridico. En el caso colombiano, son las Altas Cortes como
organos de cierre de sus respectivas jurisdicciones quienes con sus decisiones
jurisprudenciales otorgan a los demas operadores judiciales guias a tener en cuenta al
momento de expedir sus decisiones. Es claro entonces, que no contar con un sistema de
informacidn que garantice un acceso expedito y claro a este tipo de informacién dificulta que
los servicios judiciales ofrezcan sus servicios de manera eficiente, eficaz y oportuna a la

ciudadania.
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a. El sistema de informacion jurisprudencial no responde adecuadamente a las

necesidades de los usuarios de esta informacion.

En los Gltimos afios en las Altas Cortes se ha venido intentando desarrollar en algunas
de ellas sistemas de informacién jurisprudencial que faciliten el trabajo de los jueces
otorgandoles la informacién que necesitan para resolver los casos que enfrentan. En el caso
particular del Consejo de Estado, este cuerpo ha producido algunas compilaciones
jurisprudenciales en medio magnético. La Corte Constitucional también desde su creacion ha
venido archivando en medio digital sus decisiones contando con un sistema de consulta
jurisprudencia. Sin embargo, estos sistemas aun no responden a todas las necesidades de los

usuarios.

Los problemas que enfrentan los actuales sistemas tienen que ver con los siguientes
aspectos: i) no se construyen lineas jurisprudenciales que faciliten el manejo de la
informacion, ii) parte de la informacidn jurisprudencial se encuentra en formato analogo y no
ha sido incluida en ningun sistema de informacion jurisprudencial, iii) en los actuales
sistemas no toda la informacién jurisprudencial se organiza por indices tematicos, iv) en los
actuales sistemas de informacién jurisprudencial los descriptores y restrictores con que se
cuenta afectan las posibilidades de busqueda, y v) no existen las herramientas tecnoldgicas

para construir sistemas de Informacion jurisprudencial.

b. Las relatorias no cuentan con una estructuracion técnica, metodoldgica y de

capacitacion.

Las relatorias en especial las de las Altas Cortes constituyen el nicleo esencial para la
construccion de sistemas de informacion jurisprudencial y para la labor de unificaciéon de
tales fallos. Sin embargo, en la actualidad estas dependencias presentan dificultades que
afectan en ultima instancia la posibilidad de contar con informacion juridica que sirva de base

para la toma de decisiones y que haga esta Gltima labor mas expedita.
Dentro de las dificultades que enfrentan las relatorias tenemos que éstas no cuentan

con una metodologia de trabajo unificada que permita tener criterios de almacenamiento

anico, ni herramientas tecnoldgicas. Asi mismo, los funcionarios de las relatorias no se
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encuentran debidamente capacitados para desarrollar la importante labor que tienen a su

cargo.

iii. Eje Problemético No. 3 No existe un sistema de comunicacion que facilite la

interaccion entre el sector justicia y los usuarios de sus servicios.

En este eje, se incluyen causas del problema central relacionadas con las dificultades
de comunicacion entre el sistema de justicia y los usuarios de los servicios que impiden un
adecuado conocimiento por parte de estos ultimos tanto de sus derechos como de los lugares
a donde puede acudir y de cual es la funcion de los servicios judiciales. Este eje incluye tres

causas explicativas del problema central.

a. No se cuenta con herramientas de comunicacion adecuadas que faciliten el
intercambio de informacion entre el sector justicia y los usuarios, y entre el

sector mismo.

Uno de los elementos fundamentales para alcanzar un servicio de justicia eficiente,
eficaz, oportuno y cercano al ciudadano, es que este Gltimo pueda comunicarse con quien
ofrece el servicio, es decir, que conozca cuales son sus funciones, que puede exigirle al
sistema y cuales son sus derechos. Esto solo se logra contando con herramientas tecnoldgicas
y estrategias de comunicacion que faciliten la interaccion entre el sistema de justicia y los
ciudadanos, y entre el sistema mismo. Si bien, en la actualidad existe una pagina web que
puede ser consultada por los ciudadanos, la misma no da respuesta satisfactoria a muchas

inquietudes y necesidades de informacion de los usuarios.

b. Los procesos de rendicion de cuentas de la gestion de los servicios judiciales no

cuentan con una estrategia de difusion hacia la ciudadania.

Otro de los factores que impide contar con un sistema de comunicacién que facilite la
interaccion administracion de justicia con el ciudadano, tiene que ver con la inexistencia de

mecanismos que hagan visible la gestion de la rama.

En efecto, La Rama Judicial tiene la obligacion de presentar informes de rendicién de

cuentas, pero estos generalmente se quedan dentro del ambito meramente Estatal, no se
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presenta a la comunidad en general, es decir, la rendicion de cuentas no se hace dirigida a la

ciudadania sino a los otros 6rganos Estatales.

c. Las estrategias de atencion al usuario no responden adecuadamente a sus

necesidades.

Uno de los elementos fundamentales para mantener una comunicacion fluida entre el
sector judicial y los ciudadanos tiene que ver con la atencion que se le brinde a éstos cuando
requieren informacién. Sin embargo, en la actualidad la forma como se atiende a las personas
que acuden por informacion no estd garantizando una comunicacién fluida entre el ciudadano

y la Rama Judicial.

Son tres los factores que explican las dificultades que se tienen cuando se atiende a
los usuarios. El primero de ellos tiene que ver con la inexistencia de una infraestructura
tecnoldgica para su atencion. El segundo tiene que ver con una falta de articulacion en los
sistemas de informacion del sector justicia, en efecto, el ciudadano cuando acude por
informacidn solo se le suministra la que tiene relacion con la entidad a la que acude pero no
puede obtener atencién o informacion sobre otras entidades. Por Gltimo, los centros de
atencion al usuario no se encuentran descentralizados lo que no facilita la posibilidad de

acceder a la informacion.

iv. Eje Problematico No. 4 Acumulacion progresiva de expedientes en los despachos

judiciales (congestion).

Este eje problematico, que agrupa tres causas explicativas del problema central, se
refiere a todos aquellos factores que influyen en que los despachos judiciales afio tras afio
presenten una acumulacién progresiva de expedientes que llevan a que no se de soluciones

prontas, efectivas y eficaces a los procesos que son conocidos por cada despacho judicial.

Si bien en los Gltimos afios se han adelantado procesos con miras a descongestionar
los despachos y a liberarlos de este inventario, todavia la cantidad de procesos que se
encuentran sin resolver lleva a que los nuevos que se presentan afio tras afio no puedan ser
resueltos oportuna y rapidamente. Por ultimo, es importante tener en cuenta que la

problemética de la acumulacion de inventarios tiene una doble connotacién, pues es una
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causa del problema central que se plantea en este documento pero a su vez es un efecto de

otras de las causas expuestas como la deficiente gestion en los despachos judiciales.
a. Los inventarios judiciales no estan depurados.

Uno de los grandes problemas de la Rama Judicial es la cantidad de inventarios de
procesos acumulados que se tienen afio a afio. Para el 2007 existen en el inventario total de la

Rama Judicial cerca de 2.851.266 de procesos. (Ver Gréafico 6)

Sin embargo, de ese total de procesos que hacen parte del inventario, muchos se
encuentran inactivos, pues estan pendientes de algin trdmite a cargo de las partes que no lo
adelantan muchas veces porque la intencién de iniciar el proceso era presionar al deudor o
cumplir con normas contables. Mientras no se de una depuracion de los inventarios para
saber cuél es la real situacién de todos esos proceso y asi saber cuéles realmente son
merecedores de darles un impulso procesal y cuales deben ser archivados o terminados por la
inactividad tal carga de inventarios seguird generando la acumulacion progresiva de

expedientes.
b. Desequilibrio entre la oferta y la demanda de justicia.

Un factor fundamental para garantizar que los despachos judiciales no empiecen a
acumular expedientes afio tras afio tiene que ver con el equilibrio que debe existir entre la
oferta y la demanda. En la actualidad, desafortunadamente en nuestro sistema esto no se
presenta. Tenemos lugares donde la oferta supera la demanda y otros donde sucede todo lo

contrario. Este fendmeno puede explicarse fundamentalmente a través de dos causas.

La primera de ellas tiene que ver con el hecho de que los servicios judiciales no
siempre se organizan de conformidad con la concentracion de la demanda, en especial en las
grandes ciudades donde en los ultimos afios ha venido aumentando la demanda de servicios
de justicia sin que lo haga en la misma proporcion la oferta. La Corporacion Excelencia por
la Justicia®® adelant6 un estudio que fue contratado por el Consejo Superior de la Judicatura

2% Consultorfa “Determinar una linea de base, en materia de congestion y retardo en las especialidades (i) civil,
(ii) laboral y familia y (iii) penal, que analice las principales causas de esta problematica y las posibles
opciones estratégicas para superarla” Corporacion Excelencia por la Justicia.
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en el que identifico en algunas ciudades como Bogota la necesidad de reorganizar la oferta de
justicia. De conformidad con el estudio, en Bogota faltan 44 juzgados civiles del circuito y

sobrarian alrededor de 15 penales municipales.

La segunda de las causas, tiene que ver con la inadecuada distribucion de
competencias entre los despachos judiciales. En Colombia una gran parte del volumen de
casos que se presentan estan relacionados con el pequefio conflicto, es decir, con causas que
tienen un valor muy pequefio o se relacionan con asuntos de familia etc. Generalmente esas
causas son de conocimiento de los jueces municipales, sin embargo, esta no es la Unica carga
laboral que estos jueces tienen por lo que terminan teniendo una gran numero de casos a su
cargo. Es importante ver la posibilidad de redistribuir esas competencias o entregarlas a

jueces, multicompetencia cuando estos se creen y liberar la carga laboral.

c. Los operadores judiciales no dan aplicacion estricta a la normatividad que

permite la terminacién de los proceso por inactividad de la parte.

Los jueces como directores de los procesos tienen la obligacion de buscar el tramite
expedito y rapido de los procesos. Sin embargo, en muchos despachos judiciales parte de los
procesos que hacen parte de los inventarios tienen varios meses e incluso afos sin que las
partes hayan desarrollado la actuacion procesal necesaria para continuar con su tramite. En
estos casos, los jueces deberian aplicar las herramientas que tienen a su cargo para dar por
terminado aquellos procesos que han estado inactivos por un largo periodo de tiempo.
Desafortunadamente esta normatividad no viene siendo aplicada por los jueces.

V. Eje Problemético No. 5 Demora en el tramite de las etapas procesales que se

deben cumplir (mora).

Este eje problematico agrupa tres causas del problema central que explican la demora
que se da en el tramite de las etapas procesales. El excesivo tiempo que se toma la evacuacion
de una etapa procesal genera que los casos que son llevados a la Rama Judicial para su
solucién, no la tengan de manera oportuna a pesar del interés de los jueces en poder resolver
el asunto en el menor tiempo posible. Aqui también es importante tener en cuenta que la
problematica relacionada con la demora en la evacuacion de etapas procesales tiene una

doble connotacion, ya que es una causa del problema central, y a la vez puede ser un efecto
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de otra de las causas expuesta en este documento como el hecho de que no todos los
despachos judiciales del pais presentan altos niveles de eficiencia. Sin embargo, en este

acapite se analiza lo que tienen que ver como una causa del problema central.

a. Los procedimientos judiciales adolecen de excesiva formalidad.

Al revisar las normas procesales actuales se encuentra que los procedimientos son
demasiado rigidos y llenos de formalidades. Esto conlleva a que los operadores judiciales
tengan que dedicar demasiado tiempo al tramite de los procesos para cumplir con todos los
formalismos. Los procedimientos estan llenos de notificaciones de autos procesales, plazos
para proponer recursos, para sustentarlos etc. Todo ese excesivo formalismo implica tiempo

valioso en el desarrollo de un proceso y que se pierda inmediacion entre el juez y el proceso.

b. Los procedimientos de notificacion, practica de medidas cautelares y el de
seleccion y control de auxiliares de la justicia no cuentan con una gestion

eficiente.

Se han identificado algunos procedimientos que se constituyen en verdaderos cuellos
de botella para el tramite rapido y expedito de los procesos judiciales. Estos procedimientos
son: i) la notificacion al demandado; ii) la préactica de medidas cautelares; y iii) la seleccion y

control de los auxiliares de justicia.

En cuanto a la notificacion, uno de los factores que afectan su adecuado desarrollo
tiene que ver con el no pago de la misma por parte de los interesados. Esto se da
principalmente porque las personas no tienen los recursos para pagar la notificacion de la
demanda, o porque en muchas situaciones los procesos se utilizan para presionar al deudor a
un arreglo extra juicio y no para obtener un fallo definitorio ante el juzgado. El otro factor
que afecta a la notificacion, tiene que ver en el hecho de que muchos acreedores no notifican

la demanda pues solo la interponen para interrumpir la prescripcion.

En cuanto a la practica de medidas cautelares, el factor que afecta su ejecucion por
parte de los funcionarios a quienes se les encarga tiene que ver con la falta en muchos casos,
de un sistema de gestion eficiente para la practica de estas diligencias. Por ejemplo, no se

utilizan criterios de territorialidad para desarrollar la practica de tales diligencias por lo que se
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puede encontrar que diligencias que se podian desarrollar en un solo dia por su cercania

terminan tomandose un dia para cada una.

Por ultimo, en lo que tiene que ver con la seleccion y control de los auxiliares de
justicia el factor que afecta su desarrollo es la inexistencia de un sistema de seguimiento y

control de la labor de estos auxiliares.

c. Los jueces como directores del proceso no toman medidas que desestimen las

practicas dilatorias de los abogados.

Esta problematica, hace referencia a las actitudes que tienen algunos abogados de
abusar del sistema judicial intentando obstaculizar la administracion de justicia mediante
practicas que buscan simplemente dilatar en el tiempo la toma de una decision final por parte

del juez.

Muchos abogados abusan de la interposicion de recursos contra las decisiones de los
operadores judiciales o intentan solicitar un gran nimero de pruebas que terminan siendo
improcedentes e innecesarias para la resolucién del caso. El Juez como director del proceso,
debe dar aplicacion a lo establecido en los articulos 37,38 y 39 del Cédigo de Procedimiento

Civil =CPC- y evitar estas dilaciones.

Vi, Eje Problematico No. 6 La Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla - EJRLB no
cuenta con los instrumentos que permitan que la capacitacion se refleje en la

prestacion del servicio judicial.

Este eje problematico, que agrupa tres causas explicativas del problema central, se
refiere a todos aquellos factores que influyen en que la capacitacion que es impartida a los
funcionarios de la Rama Judicial no pueda verse reflejada en los servicios judiciales. La
capacitacion de los funcionarios se convierte en una herramienta esencial para garantizar una

buena gestion judicial.

Estas causas, se relacionan particularmente con los problemas que se tienen para

contar con herramientas que permitan medir el impacto de la capacitacion, el disefio de
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nuevos curriculos de acuerdo a las necesidades cambiantes del derecho y a la posibilidad de

utilizar tecnologias virtuales en la capacitacion.

a. El modelo de gestion administrativa de la Escuela Judicial Rodrigo Lara Bonilla

no permite medir el impacto de la capacitacion.

En la actualidad la EJRLB ha venido brindando a los funcionarios judiciales
capacitacion en distintas areas de interés para ellos. Sin embargo, no ha sido posible medir el
impacto real de esta capacitacion en el servicio judicial, para asi identificar las falencias que
puedan existir, por lo que en la actualidad se pueden estar brindando capacitaciones que no
estan siendo aplicadas por los funcionarios que asisten y por lo tanto los esfuerzos de la
Escuela por capacitar pueden no estar teniendo todo el impacto deseado. Asi mismo, al no

conocer el impacto de la capacitacion tampoco puedo evaluar los curriculos y mejorarlos.

b. No hay mecanismos virtuales que faciliten el acceso a la capacitacion.

En el mundo educativo moderno uno de los factores que facilita el acceso al
conocimiento y la interaccion con la academia lo constituyen las herramientas virtuales de
ensefianza. Ademas, la formacién virtual permite masificar la capacitacion y disminuir los
costos. La EJRLB ha venido iniciando un proceso en este tipo de materias, sin embargo, en la

actualidad no cuenta con la infraestructura necesaria para adelantar este tipo de formacion.

c. No se cuenta con médulos de capacitacion orientados a la oralidad.

En la actualidad la intencion del Gobierno Colombiano y de la Rama Judicial es
procurar que en los procedimientos judiciales impere la oralidad sobre las formas y las
ritualidades. Sin embargo, para que esto tenga éxito la capacitacion de los funcionarios en
este tipo de procedimientos constituye el elemento esencial para garantizar el éxito de este
cambio. Desafortunadamente, en la EJRLB aun no se cuenta con modulos de capacitacion

especializados en esta area.
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vii.  Eje problematico No. 7 Los ciudadanos no pueden acceder facilmente a

mecanismos de solucion de conflictos.

Este eje problematico, que agrupa cuatro causas explicativas del problema central, se
refiere a todos aquellos factores que influyen en que los ciudadanos no puedan acceder
facilmente a mecanismos de solucion de conflictos, ya sea acudiendo a la Rama Judicial o
acudiendo a los denominados MASC como la conciliacion tanto en derecho como en

equidad.

Estas causas se relacionan particularmente con los problemas que se tienen en acercar
fisicamente los servicios de justicia al ciudadano, en contar con informacion que permita
tener politicas de oferta y demanda, en la coordinacion entre el nivel nacional y local y
finalmente en las dificultades para hacer seguimientos a quienes prestan estos servicios en

particular los que ofrecen MASC.

a. Los servicios de justicia no siempre estdn ubicados fisicamente cerca de los

usuarios. (desconcentracion y descentralizacion de los servicios)

Uno de los elementos fundamentales para el éxito de los servicios de justicia es que
los ciudadanos puedan acudir sin obstaculos a ellos. Sin embargo, las personas no acuden a
los servicios de justicia cuando se les presenta un conflicto porque no los perciben cercanos a
su comunidad. Muchas veces el desplazamiento a lugares lejanos de su vivienda y la
dificultad para la consecucion de los recursos para hacerlo, hacen que no acudan a los
servicios y prefieran acudir a soluciones por fuera del aparato de justicia generando en
algunas ocasiones mas violencia. Es claro, que el acercamiento del servicio al ciudadano

garantizara un mayor y facil acceso a los servicios de justicia.

Hoy en dia los servicios de justicia, en particular aguellos que hacen parte de la Rama
Judicial, se encuentran ubicados en el centro de las ciudades, lo cual tiene mucho sentido en
pequefias ciudades y poblaciones. Sin embargo, en las grandes ciudades donde el
desplazamiento no es tan facil donde la obtencion de recursos para desplazarse cada vez que
se tiene que acudir a los servicios de justicia constituye un obstaculo para el acceso, hace

necesario pensar en desconcentrar y descentralizar la justicia.
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b. La informacion existente sobre los niveles de acceso a la justicia por parte de los

ciudadanos es insuficiente para establecer politicas de oferta y demanda.

Uno de los elementos fundamentales para poder organizar la oferta de servicios de
justicia de conformidad con las necesidades que presentan los ciudadanos, es poder contar
con la informacion estadistica que permita determinar las necesidades insatisfechas de los
usuarios y los obstaculos de acceso que éstos tienen, y que muchas veces tienen que ver con
aspectos logisticos, de oferta, de informacidn y economicos para asi establecer politicas para

solucionarlos.

Asi mismo, esta informacion no solo es fundamental para el Estado y sus politicas
sino también para los usuarios, ya que mientras el Estado no tenga informacion sobre los
servicios de justicia no podra suministrarla a los ciudadanos. Por ejemplo, informacion sobre
los lugares donde se encuentran ubicados los servicios de justicia cual es su competencia etc.

es béasica para los ciudadanos.

c. No se fomenta la coordinacion entre el nivel central y local en la prestacion de los

servicios de justicia.

La administracion de justicia como funcion del Estado, ha sido histdricamente
desarrollada por entidades nacionales ejerciendo funciones judiciales, policiales y de
ejecucion de sanciones. Sin embargo, en los dltimos afios la tendencia de los desarrollos
legislativos especialmente en asuntos relativos a la violencia intrafamiliar, el sistema nacional
de bienestar familiar y el sistema de responsabilidad penal de adolescentes, ha llevado a

imponer responsabilidades a las autoridades territoriales en estos temas.

Un ejemplo de esto son las Comisarias de Familia las cuales de conformidad con el
Cadigo de la Infancia y la Adolescencia (Ley 1098 de 2006), deben ser creadas y puestas en
funcionamiento por los Concejos Municipales. No obstante, hoy dia, no todos los municipios
cuentan con estas comisarias y en muchos donde existen, no cuentan con el personal

capacitado suficiente para atender las necesidades de la poblacion.

Por lo tanto, no es factible seguir involucrando a las entidades territoriales en la

administracion de justicia sin examinar cuidadosamente la viabilidad de proveer fondos para
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su funcionamiento, capacitacién y supervision de la gestion de las acciones que se cumple en

nombre de la justicia.

d. A los operadores de justicia y los Centros que ofrecen MASC no se les hace un
seguimiento por parte del Estado que potencialice su impacto en la solucion de

conflictos.

De conformidad con lo establecido en el articulo 18 de la ley 640 de 2001, le
corresponde al Ministerio del Interior y Justicia la responsabilidad de hacer el seguimiento
inspeccion y vigilancia de los centros de conciliacion autorizados en el pais. Sin embargo, tal
labor no ha podido ser llevada a cabo correctamente por parte del Ministerio por restricciones
no solo de personal sino por no contar con lineas metodoldgicas que permitan la evaluacion
de los operadores de justicia no formal y por la carencia de criterios técnicos que determinen

la calidad y estructura minima con la que deben contar los centros que ofrecen MASC.

Si bien el Ministerio cuenta con la resolucion No. 1342 de 2004 que establece los
requerimientos minimos que deben contener los estudios de factibilidad exigidos por el
Ministerio del Interior y de Justicia para autorizar la creacion de los centros de conciliacion, y
que dichas organizaciones deben cefiirse a lo propuesto en tales estudios durante su
existencia; es claro, que algunas de las exigencias contempladas en la norma en comento
resultan inocuas para asegurar un buen servicio, y que otras no se ajustan a la realidad de los
centros de conciliacion, sin contar con que en la mayoria de veces, los estudios se convierten
en propuestas construidas dentro del deber ser, pero que dificilmente son concretadas por los

centros, convirtiéndose de algin modo en un asalto a la buena fe del Ministerio.

V. ESTRATEGIAS

En procura de fortalecer los servicios de justicia para que den una respuesta oportuna
eficiente, eficaz y de calidad a las controversias que son llevadas a su conocimiento, se ha
definido un marco estratégico -ME que responde al diagnéstico presentado en la seccion

anterior y determina las intervenciones propuestas.

Este ME esta orientado a maximizar la eficiencia de los recursos que se obtendran con

los empréstitos de la Banca Multilateral. EI ME esta comprendido por los ejes estratégicos y
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objetivos especificos que se consideran fundamentales para alcanzar el propésito central
expuesto en este documento. Asi mismo, el correspondiente Plan de Accidn -PA constituye la
herramienta interinstitucional orientadora de la aplicacion de los recursos en procura de

lograr una mejor eficiencia en la prestacion de los servicios de justicia.

El referente temporal del ME y del PA es un ciclo de consolidacion que en el presente
caso tiene una duracion de 5 afios e iniciara desde la firma de los respectivos empréstitos. Las
intervenciones que se propondran se ejecutaran dentro de este periodo y siguiendo la

planeacion estipulada en el PA.

A. Objetivo Central de la intervenciones

A través de las estrategias e intervenciones definidas en el presente documento se
busca el fortalecimiento de los servicios de justicia para que estos proporcionen
soluciones oportunas, eficientes, eficaces y de calidad a las controversias de los
ciudadanos. Este objetivo central significa que al cierre del ciclo de consolidacion se lograra
que las controversias que son llevadas a los servicios de justicia como un juzgado, tendran
una solucion eficiente, oportuna y de calidad lo que permitird a los ciudadanos obtener
justicia y no someterse a las situaciones de indefinicion que actualmente sufren en sus
controversias. La obtencion de pronta justicia y de calidad garantizard una mejora en la

convivencia de los ciudadanos.

B. Impactos esperados

A través del fortalecimiento a los servicios de justicia, para que éstos en el mayor
namero de casos proporcionen soluciones oportunas, eficientes, eficaces y de calidad a las
controversias de los ciudadanos, se espera contribuir a garantizar la seguridad juridica del
pais y de esta manera facilitar el desarrollo econémico a través de la inversion. Contar con
servicios de justicia que den una respuesta oportuna a la problematica que le es llevada,
permitira facilitar el intercambio comercial ya que les dara garantias a quienes necesiten
solucionar sus controversias, y fortalecera la confianza inversionista en el pais, pues cuando
un inversionista sabe que un conflicto se va a solucionar en plazos razonables sus temores

para invertir disminuyen. También, fortalecer los servicios de justicia para que estos sean
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eficientes y eficaces, disminuira los costos que deben asumir las personas por las demoras en

la solucién de sus conflictos.

Por otra parte, la mejora de los servicios de justicia tendra como efecto que los
ciudadanos sientan que sus derechos y garantias ciudadanas si son reconocidas y protegidas
por el Estado, de esta forma desalentando la busqueda de soluciones a sus conflictos por fuera

del aparato de justicia disminuyendo la violencia.

C. Objetivos especificos segun ejes estratégicos

i. Eje Estratégico No. 1 Alcanzar una eficiente gestion de los servicios de justicia en el

pais.

Este eje estratégico agrupa cuatro objetivos especificos relacionados con el
establecimiento de modelos de gestion para los despachos judiciales, el seguimiento y
evaluacion, tanto de los funcionarios de la rama, como la gestion de la misma y finalmente el

seguimiento a casos, control de tiempos procesales y manejo de archivo.

a. (OELl.1) Lograr que los despachos judiciales cuenten con modelos de gestion que

permitan a los jueces dar un tramite eficiente a los asuntos a su cargo.

Al cierre del ciclo del presente documento se espera que los despachos judiciales del
pais cuenten con modelos de gestibn que les permitan tener una mejor estructura
organizativa, planeacion y evaluacion de sus 